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LA CLAUSOLA DEL “NEMINE CONTRADICENTE” E I 
REGOLAMENTI PARLAMENTARI 
 
 
1. Premessa 2. La disponibilità e la politicità del diritto 
parlamentare 3. La sindacabilità dei regolamenti e la loro natura 
 
 
1. Premessa 
 
La clausola del “nemine contradicente” è una consuetudine che si è 
affermata negli anni all’interno del Parlamento e che fa perno sul carattere 
disponibile del diritto parlamentare. 
I regolamenti all’interno delle due Camere vanno a definire le regole da 
rispettare ma tramite la suddetta clausola è possibile derogare o 
disapplicare disposizioni del regolamento se nessun membro dell’Aula si 
oppone. Questo è uno dei due limiti che la clausola incontra nella sua 
applicazione: il “requisito unanimistico”, anche se poi vedremo nei capitoli 
a seguire che in realtà le modalità di applicazione nel tempo della clausola 
7 
 
hanno registrato un abbassamento della soglia dell’unanimità in quanto a 
volte trova la sua applicazione in un ambito diverso dall’Assemblea, cioè la 
Conferenza dei Capigruppo, per cui la tacita approvazione della deroga 
proviene non dal singolo parlamentare ma dal parlamentare come 
esponente di un intero Gruppo, non tenendo conto dei possibili singoli 
dissensi. L’altro requisito per l’applicazione della clausola riguarda 
compatibilità della deroga con la Costituzione, infatti si ritiene che essa “ si 
estenda esclusivamente al diritto prodotto in piena autonomia ed 
indipendenza dalle Camere ( il diritto “delle” Assemblee ), ma non all’intero 
settore del diritto “sulle” assemblee, e precisamente alle norme 
costituzionali sul parlamento”1.  
 
 
2. La disponibilità e la politicità del diritto parlamentare 
 
L’applicazione di questa consuetudine orizzontale, come già accennato, fa 
perno sul carattere della disponibilità; questa caratteristica risale alla 
concezione contrattualistica del diritto parlamentare, infatti agli albori di 
questa istituzione i deputati venivano considerati membri di una 
“costituenda società” uniti da un patto per raggiungere uno scopo comune. 
                                                          
1 Cfr. R. Ibrido, “La clausola del “nemine contradicente”” in Rassegna Parlamentare 
n°2/2011, pagg.367-373 
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Inoltre il patto che si veniva a stabilire tra questi aveva valenza solo per 
coloro che lo avevano stipulato e quindi cambiava nel momento in cui si 
passava ad una nuova legislatura ed era “derogabile in ogni momento dalla 
stessa assemblea” che lo aveva adottato a condizione che nessuno si fosse 
opposto. Quindi questa caratteristica della disponibilità fa sì che si vada a 
delineare all’interno delle Assemblee parlamentari una concezione di 
“diritto mobile” proprio per l’ampia facoltà di disapplicare norme scritte dei 
regolamenti e più di recente si è usata l’espressione di “diritto volubile”2 
nel senso che gli istituti di diritto parlamentare sono destinati ad 
un’applicazione che si pone in relazione anche con elementi esterni alle 
singole disposizioni e legati alle modalità con cui si realizzano i rapporti tra 
gli attori politicamente rilevanti nelle istituzioni parlamentari per cui 
accade che alcuni istituti abbiano particolare vigore in determinati 
momenti mentre in altri vengano totalmente disapplicati. Infatti la politicità 
dei rapporti all’interno delle Camere assume comunque la propria rilevanza 
in quanto, tenendo conto di ciò, risulta impossibile inquadrare in rigide 
categorie giuridiche le fattispecie del diritto parlamentare. Infatti il 
carattere politico di questo organo fa sì che si accentuino i momenti di 
spontaneità del diritto e che spesso i processi di razionalizzazione siano 
recessivi rispetto alle dinamiche delle fonti non scritte, delle prassi; la 
dialettica parlamentare non sopporta condizioni di rigidità nel 
                                                          
2 Vedi L. Ciaurro, V. Di Ciolo in “Il diritto parlamentare nelle teoria e nella pratica” 
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funzionamento delle Camere per cui ne deriva una natura flessibile delle 
norme procedurali del Parlamento. 
Quindi la vera natura della clausola del nemine contradicente consiste in 
“un’acquiescenza idonea a sanare i vizi del procedimento legislativo”3 
andando così a servirsi del carattere disponibile del diritto parlamentare in 
un’ottica di economia del diritto e buon andamento dei lavori. 
 
 
3. La sindacabilità dei regolamenti e la loro natura 
 
Partendo quindi dal presupposto dell’esistenza di questa clausola si 
vengono a delineare due questioni: una riguardante la sindacabilità di 
queste deroghe e disapplicazioni regolamentari e l’altra concernete la 
natura dei regolamenti. 
Per quanto riguarda la sindacabilità di queste scelte contra regolamento, 
come vedremo in seguito, con la sentenza n°9 del 1959 la Corte 
Costituzionale, pronunciandosi sulla legittimità costituzionale della legge 
n°168 del 1956 , ha sviluppato il tema del sindacato costituzionale in 
materia di processo formativo della legge sancendo che ciò che, agli effetti 
del sindacato, ha importanza è l’ossequio delle norme e dei principi del 
                                                          
3 Vedi nota n°1 
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procedimento legislativo stabiliti nella Costituzione “nessun effetto avendo 
l’eventuale dichiarazione di incostituzionalità della legge per vizi formali 
sulla validità delle norme regolamentari” per cui ogni deroga alle 
disposizioni regolamentari deve ritenersi non influente sulla validità del 
procedimento legislativo. 
La questione dell’insindacabilità dei regolamenti e delle possibili deroghe 
prive di sanzione ha posto sin dall’inizio in dubbio la natura dei regolamenti 
stessi. Ad un anno di distanza dalla sentenza del 1959, Vezio Crisafulli inserì 
a pieno titolo il regolamento all’interno delle fonti del diritto 
“ricostruendone i rapporti con la legge in termini di separazione assoluta di 
competenza”4; questo quadro ricostruttivo è stato poi ripreso nelle sue 
linee generali nella sentenza n° 120 del 2014 pur rigettando gli effetti che 
Crisafulli aveva fatto discendere da ciò: la sindacabilità e la parametricità. 
La suddetta sentenza del 2014 ha infatti accolto la natura di “atti-fonte” dei 
regolamenti parlamentari risultando coerenti con la definizione di fonte 
che dà la dottrina: “rispondono ai requisiti della generalità, dell’astrattezza 
ed innovatività indicati da Crisafulli: il loro ambito di applicazione si 
estende, ogni qualvolta si verifichi una determinata fattispecie, a tutti i 
membri dell’Assemblea, al Governo, ai dipendenti delle Camere e a 
qualsiasi soggetto che si trovi ad intrattenere rapporti con gli organi 
                                                          
4 Vedi R. Ibrido, “ “In direzione ostinata e contraria”. La risposta della Corte 
Costituzionale alla dottrina della sindacabilità dei regolamenti parlamentari” 
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parlamentari ( ad esempio gli auditi ed il pubblico ), contribuendo ad 
innovare non solo l’ordinamento delle Camere ma le stesse disposizioni 
costituzionali “sul” Parlamento, delle quali costituiscono una integrazione. 
In secondo luogo, coerentemente con la definizione di “fonte” di 
Zagrebelsky, i regolamenti parlamentari, incidendo sulla forma di governo 
e sulla formazione dell’indirizzo politico, sono espressione nella sfera 
dell’ordinamento giuridico dei processi di unificazione politica dei 
fenomeni che hanno luogo nel pluralismo sociale; infine, i regolamenti 
parlamentari, a partire dal 1971, sono pubblicati in Gazzetta Ufficiale, così 
assolvendo alla condizione della pubblicazione sulla quale ha posto 
l’accento la definizione di fonte proposta da Pizzorusso”5 
Su questo filone si pongono autori come Rescigno, Negri, Manzella e 
Cosentino, i quali ricorrendo alla definizione di “diritto parlamentare 
disponibile” non rinunciano all’applicazione “dell’etichetta della 
giuridicità”. Infatti Rescigno riferendosi al diritto parlamentare scrive: “ è 
un diritto disponibile da parte di coloro cui si rivolge, perché è fatto nel loro 
interesse! Disponibile beninteso non arbitrio del singolo ma appunto 
quando esiste unanimità” aggiungendo che in questo modo la norma 
giuridica smette di essere “feticcio cui inchinarsi formalisticamente ma 
ausilio pratico la cui utilità può essere valutata caso per caso”. 
                                                          
5 Vedi N. Lupo in “I regolamenti parlamentari nelle “retrovie” del diritto costituzionale” 
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Quindi nei capitoli a seguire il diritto parlamentare verrà calato nella realtà 
concreta delle Commissioni e delle Assemblee parlamentari ponendo in 
rilievo i casi di deroga ai regolamenti nemine contradicente suddividendo 
per ambiti di applicazione della clausola, rintracciando a partire dalla 
casistica esaminata l’”anima” della clausola stessa ma anche le sue 
distorsioni, il tutto connesso alla questione del sindacato sulle attività 
parlamentari e alla natura del diritto parlamentare stesso. 
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RAPPORTO TRA COMMISSIONI ED ASSEMBLEA      NEL 
PROCEDIMENTO LEGISLATIVO 
 
 
1. Premessa 2.Casi di deroga all’art.92 comma 1 Reg. Camera 
3.Omissione della fase in Commissione referente 4. Deroghe al 
Regolamento in materia di procedura di approvazione decentrata 
e giurisprudenza della Corte Costituzionale 5. Prassi circa 
l’istituzione di commissioni speciali 
 
 
1. Premessa 
 
Come è noto, il procedimento legislativo costituisce manifestazione della 
principale funzione del Parlamento: la funzione legislativa. Ma se la 
discussione che porta al testo di legge finale dovesse avvenire 
esclusivamente in Aula ciò comporterebbe sicuramente un procedimento 
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eccessivamente lento e macchinoso; proprio per il buon funzionamento 
della macchina parlamentare lo stesso articolo 72 della Costituzione 
prevede un meccanismo articolato tra Commissioni ed Assemblea e i 
Regolamenti delle rispettive Camere provvedono a delineare in maniera 
più specifica il lavoro all’interno di queste e il loro raccordo. Ma tenendo 
presente che i Regolamenti comunque sono espressione del potere del 
Parlamento di autoregolarsi, bisognerà soffermarci sulle prassi contra 
regolamento che spesso prendono piede all’interno di questi luoghi 
convalidate dalla consuetudine nemine contradicente che si esprime 
tramite l’assenza di dissensi all’interno dell’Assemblea. I casi che verranno 
presi in considerazione di seguito fanno proprio riferimento a questo 
modus operandi tenendo conto delle diverse sedi in cui le Commissioni 
sono o dovrebbero essere chiamate ad operare. 
 
 
2. Casi di deroga all’art. 92 comma 1 Reg. Camera 
 
L’art. 92 Reg. Camera prevede che la procedura dell’assegnazione in sede 
legislativa dei progetti di legge – sia in via diretta sia a seguito di richiesta 
di trasferimento da parte della Commissione – si svolga lungo l’arco di due 
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successive sedute, normalmente sulla base di una proposta del Presidente 
e di una conseguente decisione, sia pure tacita, dell’Assemblea6 ( a 
differenza di quanto accade in Senato dove il Presidente si limita a 
comunicare all’Assemblea, in una sola seduta, la sua inappellabile 
decisione). Dunque secondo la disposizione regolamentare ci dovrebbe 
essere un “preannuncio” ed un contestuale invio ai Gruppi parlamentari di 
una comunicazione con allegato il testo del progetto di legge e l’indicazione 
della seduta nella quale la proposta Presidenziale sarà formulata in 
Assemblea. Sarà poi nella seconda seduta che si procederà alla vera e 
propria assegnazione con possibilità di opposizione, previa iscrizione 
all’ordine del giorno così da garantire a tale procedura maggiori garanzie di 
pubblicità nell’interesse sia dei Gruppi che dei singoli deputati.                                                                                                                
Dall’altra parte però accade spesso che tra il dettato regolamentare e le 
esigenze della pratica si frappongano fatti, conseguenze di questi o 
comportamenti dell’Assemblea tali da far risultare la procedura 
regolamentare un “appesantimento” rispetto alle esigenze di celerità dei 
lavori parlamentari. Per queste situazioni di obiettiva urgenza del progetto 
o di termini ravvicinati dei lavori parlamentari si è istaurata fin dall’inizio 
una prassi per cui si arriva ad assegnazioni compiute sulla base di un solo 
annuncio in Aula nemine contradicente con l’assenso unanime di tutti i 
                                                          
6 Cfr. “Il Parlamento della Repubblica – organi, procedure, apparati” serie delle verifiche 
di professionalità dei consiglieri parlamentari n°1 pagg. 303 seg. 
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Gruppi. Questa assegnazione in deroga trova la sua motivazione nel fatto 
che il Regolamento non è soltanto un autolimite posto a garanzia di 
ciascuno dei titolari della funzione parlamentare, ma rappresenta anche il 
principale strumento per il conseguimento delle finalità istituzionali 
dell’organo. Quindi la natura garantista dell’art.92 non viene totalmente 
disattesa - anche perché l’assenso preventivo di tutti i gruppi costituisce 
presunzione valida di unanimità dei consensi – ma viene soltanto 
subordinata al primario interesse dell’istituzione a conseguire i propri fini.                                                                                            
Ecco perché fin dai primi anni di applicazione dell’art. 92 si è proceduto ad 
una serie di casi di deroga alla fase di preannuncio del deferimento alla sede 
legislativa; lo si può per esempio riscontrare nella seduta del 27 Aprile del 
1983 dove sotto la presidenza dell’on. Nilde Iotti si procedette al 
trasferimento di una serie di disegni di legge dalla sede referente alla sede 
legislativa nella medesima seduta in cui avvenne l’annuncio della 
presidenza. In questo caso il Presiedente motivò la sua decisione facendo 
riferimento alla “particolare urgenza dei progetti di legge”7 e concludendo, 
una volta data lettura dei suddetti, con la formula “se non vi sono obiezioni, 
rimane così stabilito” non incontrando nessun dissenso da parte dell’Aula. 
Ma nella seduta successiva questa prassi consolidata si trovò di fronte ad 
una forte opposizione da parte dell’Assemblea che mise così in risalto 
alcuni punti controversi di questo modo di agire. Durante la seduta il 
                                                          
7 Cfr. resoconto stenografico della seduta del 27 Aprile 1983 Camera dei Deputati  
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Presidente, dopo aver proposto la deroga al termine di cui all’art. 92 R.C. 
per due disegni di legge e non aver ricevuto alcun dissenso, procedette 
all’annuncio di assegnazione immediata in sede legislativa di una proposta 
di legge riguardante «Nuove norme previdenziali e assistenziali per i 
lavoratori dipendenti da imprese cooperative e non, che manipolano, 
trasformano, commercializzano i prodotti agricoli e zootecnici»8 sempre 
riportando nella motivazione la particolare urgenza del progetto di legge. 
Ma in questo caso vennero a galla due posizioni che misero in discussione 
sia la nozione di “particolare urgenza” sia la “buona fede” del Presidente 
Iotti. In particolare si espressero l’on. Mellini esponente del partito radicale 
e l’on. Pazzaglia esponente del MSI. Il primo non si oppose all’assegnazione 
in deroga ma assurse a propria motivazione il fatto che il suo Gruppo 
volesse lasciare alla maggioranza la responsabilità di quel modo di 
procedere che in realtà, a suo avviso, impediva al Parlamento e alle 
opposizioni di controllare se, in mezzo a provvedimenti di reale urgenza, ve 
ne fossero altri con la funzione di venire semplicemente incontro ad 
esigenze elettorali ( data l’imminente scadenza della legislatura ) delle varie 
forze che stavano contrattando quelle operazioni, mettendo così in 
discussione il carattere di urgenza del suddetto progetto di legge. Infatti 
fece notare come la maggioranza, ormai agli sgoccioli della legislatura, 
avesse mostrato particolare vitalità per quanto riguarda l’attività legislativa 
                                                          
8 Cfr. resoconto stenografico della seduta del 28 Aprile 1983 Camera dei Deputati 
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provvedendo a far approvare “ a tamburo battente” le leggi che intendeva 
far passare e tra esse “purtroppo moltissime che non meriterebbero 
proprio tanta urgenza”, sottolineando come invece “ per i provvedimenti 
che riguardano la vita dei cittadini, per quelli che riguardano problemi di 
fondo e la qualità della vita, per i provvedimenti contro la morte, il tempo 
non lo avete trovato e la lentocrazia rimane la legge che domina la vita del 
Parlamento”.  
L’on. Pazzaglia invece pregò la presidenza di ritirare la proposta in quanto 
nella riunione della Conferenza dei Presidenti di Gruppo del giorno 
antecedente, la presidenza, tenuto conto della situazione in cui versava la 
Camera, aveva concordato quali potessero essere le proposte di legge da 
assegnare in sede legislativa venendo meno al disposto di cui all’art. 92 e 
per quelle proposte non c’era stato nessun dissenso, per cui il Presidente 
aveva comunicato all’Assemblea la loro immediata assegnazione, ma per la 
proposta in questione non era stato richiesto il consenso dei Gruppi per 
l’assegnazione in deroga. Per cui si era in realtà forzata la mano, venendo 
meno a quelle che sono le regole di cortesia all’interno dell’Aula. Inoltre 
l’onorevole aveva anche minacciato, nel caso in cui ci fosse stata 
l’approvazione in Aula, una forte battaglia in commissione in modo da far 
saltare le scadenze previste. 
Viene comunque sopra in risaltocuna prassi di attuazione della clausola 
nemine contradicente che si riscontra di frequente, infatti, per l’attivazione 
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di questa, l’unanimità dovrebbe essere riferita all’Assemblea e non alla 
Conferenza dei Capigruppo; nella prassi invece pare sufficiente una 
decisione di tale ultimo organo ristretto privando moltissimi contraddicenti 
potenziali della possibilità di far valere i propri diritti. Inoltre pur 
ammettendo la sufficiente rappresentatività dei Presidenti di Gruppo, la 
sede ristretta non consente di presumere il consenso delle minoranze, in 
quanto i lavori della Conferenza sono segreti e le decisioni sono spesso 
adottate a maggioranza. Queste sono comunicate in Aula, dove alle 
eventuali obiezioni dei singoli parlamentari il Presidente risponde trattarsi 
di prassi consolidata9. 
Ma tornando alla seduta in questione, una volta intervenuto l’on. Pazzaglia 
ci furono una serie di interventi di cui importa sottolineare il richiamo da 
parte del Presidente ad una circolare della Giunta del Regolamento del 
1974 in cui questa aveva espresso il parere in base al quale, per 
l'assegnazione di un progetto di legge a Commissione in sede legislativa in 
deroga a quanto previsto dall'articolo 92 del regolamento, occorre 
l'unanimità di tutti i gruppi. In seguito a questo intervento l’on Iotti tentò 
di procedere alla votazione in Aula della proposta di deroga ma, viste le 
varie opposizioni, in conclusione dichiarò che non c’erano le condizioni per 
procedere all’assegnazione immediata.  
                                                          
9 Sul punto cfr. C. Bergonzini “La piramide rovesciata” in Quaderni Costituzionali 4/2008, 
Dicembre 
20 
 
Stessa cosa invece non si verificò durante la seduta del 16 Dicembre 1978 
nella quale si assistette a quella che potremmo chiamare “deroga alla 
deroga” in quanto durante questa seduta si ebbe il venir meno di uno dei 
limiti per l’attivazione della clausola nemine contradicente: la mancanza di 
contraddicenti. Infatti il Presidente proponendo un’assegnazione in 
deroga, di fronte ad un’opposizione del Presidente del Gruppo MSI-DN, 
mise in votazione la proposta presidenziale di assegnazione in sede 
legislativa che venne approvata a maggioranza. In quell’occasione, dato che 
si derogavano i termini fissati dal Regolamento, l’opposizione di un 
Presidente di Gruppo doveva ritenersi sufficiente a far rientrare la proposta 
di assegnazione in sede legislativa in deroga, ma così non accadde10. 
Nei primi anni di applicazione dell’art.92, la prassi che gli uffici seguivano si 
basava su una presunzione di unanime accordo tra i Gruppi che si cercava 
di ottenere tramite contatti informali con questi sia per questioni di 
economia del procedimento, sia, forse, per non incrinare la figura del 
Presidente di Assemblea con eventuali ripetute opposizioni alle sue 
proposte di assegnazione11. Ma in questo modo oltre a trascurare la 
normativa regolamentare si andava a ledere l’interesse politico di far 
conoscere all’opinione pubblica l’atteggiamento della Presidenza e dei vari 
Gruppi parlamentari rispetto all’iter di un determinato progetto di legge. 
                                                          
10 Cfr. resoconto stenografico del 16 Dicembre 1978 Camera dei Deputati 
11 Cfr. “Il Parlamento della Repubblica – organi, procedure, apparati” serie delle verifiche 
di professionalità dei consiglieri parlamentari n°1 pagg. 303 seg. 
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Per questi motivi si dispose in seguito di riportare la prassi all’osservanza 
dei termini letterali del Regolamento e così si è proceduto. 
 
 
3. Omissione della fase in Commissione referente 
 
L’ esame in Commissione viene definito da A. Manzella come la “condizione 
costituzionale” per il proseguimento dei lavori in Aula12. Infatti l’art. 72 
della nostra Costituzione prevede appunto l’esame del testo di legge, nel 
suo iter di approvazione, da parte di una Commissione permanente come 
momento preliminare e propedeutico, imponendo di conseguenza il 
divieto di approvazione diretta da parte dell’Assemblea plenaria di una 
delle due Camere. Su tale disposizione costituzionale si è fondata la 
normativa regolamentare delle procedure da seguire in sede istruttoria. 
Infatti l’art. 44 Reg. Senato e l’art. 81 Reg. Camera disciplinano 
dettagliatamente questa fase con l’intento sia di far uscire dalla 
Commissione un testo legislativo chiaro ed efficace e quindi migliorare la 
qualità della legislazione, sia per garantire una corretta dialettica tra 
maggioranza ed opposizione, come lo dimostrano i lavori preparatori della 
                                                          
12  Cfr. A. Manzella, Il Parlamento pag. 328 
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riforma regolamentare alla Camere del 199713. In uno dei primi interventi 
in merito della Giunta per il Regolamento infatti Mario Tassone (relatore 
sulle questioni concernenti l’istruttoria legislativa ) dichiarava che “Il 
Governo deve certamente disporre degli strumenti per realizzare il suo 
programma. Occorre tuttavia che, allo stesso modo, l’opposizione sia 
messa in grado di poter esercitare la sua funzione critica, anche imponendo 
al Governo regole di trasparenza, con il potere di richiedere i dati, la 
documentazione e tutti gli elementi che solo il Governo può agevolmente 
fornire, e che non debbono restare prerogativa della sola maggioranza: 
soltanto sulla base di questi, infatti, può instaurarsi, in Commissione e in 
Assemblea, un contraddittorio compiuto, paritetico e tecnicamente 
motivato circa le proposte formulate”14. È importante citare questo per 
andare poi a sottolineare la portata delle prassi contra regolamento che si 
sono venute ad instaurare sia alla Camera che al Senato a causa delle 
esigenze di celerità di alcuni disegni di legge. Infatti ormai accade sovente 
che numerosi provvedimenti giungano in Assemblea senza che la 
Commissione ne abbia terminato l’esame e in alcuni casi senza relazione e 
quindi siano in definitiva tali e quali al testo del proponente che nella 
maggior parte dei casi è il Governo. 
                                                          
13 Sul punto vedi C. Bergonzini, I lavori in commissione referente tra regolamenti e prassi 
parlamentari in Quaderni Costituzionali 25 (2005) n°4, pagg. 787-805 
14 Cfr. Giunta per il Regolamento, Camera, resoconto stenografico della seduta del 2 
Aprile 1997 
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Al Senato il passaggio dalla Commissione in sede referente all’Aula è 
disciplinato come sopra detto dall’art. 44 del Regolamento che prevede al 
primo comma il termine ordinario di al massimo due mesi per la 
presentazione delle relazioni e al secondo comma la possibilità per il 
Presidente di Assemblea “ in relazione alle esigenze del programma dei 
lavori o quando le circostanze lo rendano opportuno” di stabilire un 
termine ridotto dandone comunicazione all’Aula. Nel caso in cui il termine 
vanga a scadere è possibile in base al terzo comma del medesimo articolo 
che il disegno di legge venga preso in considerazione anche senza relazione 
nel testo del proponente, “salvo che l’Assemblea conceda, su richiesta della 
Commissione, un nuovo termine di non oltre due mesi, compatibile con 
l’attuazione del programma dei lavori”. È proprio questo ultimo comma ad 
essere posto a fondamento di una prassi che consente, dopo l’assegnazione 
del progetto di legge alla Commissione, di richiamarlo in Aula senza che 
rilevi quanto tempo effettivamente sia passato e quanto ne resterebbe alla 
Commissione per il proprio esame.  
Prendiamo in considerazione, per esempio, l’episodio dell’iter di 
approvazione della legge Gasparri ( n° 112 del 3 Maggio 2004 ). Durante la 
seduta del 2 Dicembre 2003 in cui era stata posta all’ordine del giorno la 
discussione generale del disegno di legge riguardante “Norme di principio 
in materia di assetto del sistema radiotelevisivo e della RAI-Radiotelevisione 
italiana Spa, nonché delega al Governo per l’emanazione del testo unico 
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della radiotelevisione” prese parola il senatore Grillo, presidente della 
Commissione permanente che aveva il compito di esaminare 
preliminarmente il progetto di legge, il quale comunicò all’Aula di non 
essere riuscito a terminare i propri lavori e non aver quindi conferito 
mandato al relatore per riferire in Aula sul disegno di legge. Proseguì poi 
ponendo all’attenzione dell’Assemblea il fatto che comunque fossero state 
dedicate all’esame dei vari emendamenti “oltre venti ore di lavoro”, 
essendo stati presentati più di 300 emendamenti ed avendo i 
rappresentanti di minoranze esperito legittimamente tutte le tecniche che 
il Regolamento consente per fare in sostanza ostruzionismo. Il Presidente 
di Assemblea, preso atto di ciò, aprì comunque la discussione generale del 
testo trasmesso dalla Camera senza relazione, richiamandosi all’art. 44 
comma 3 Reg. Senato e aggiungendo a questo l’inciso “ciò conformemente 
alle determinazioni assunte dalla Conferenza dei Presidenti dei Gruppi 
parlamentari”. Occorre qua sottolineare che, verificando nella scheda 
riassuntiva dell’iter della legge in esame, risulta che il progetto era stato 
assegnato alla Commissione il 9 Ottobre e quindi non erano in realtà ancora 
scaduti i termini ordinari regolamentari, quindi la presidenza stava 
andando contro il Regolamento; ma, come è noto, è possibile derogare a 
questo nemine contradicente, quindi si potrebbe pensare che una sorta di 
legittimazione di fatto derivi proprio dall’inciso finale dello stesso 
Presidente, in quanto questo aveva dichiarato che il procedimento in 
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esame era frutto di una decisione della Conferenza dei Capigruppo15 che 
ormai costituisce il referente per quanto riguarda il carattere 
dell’unanimità nell’attivazione della clausola nemine contradicente.  
Per ciò che attiene invece alla XIII Legislatura si può prendere in 
considerazione l’iter legislativo che, partendo da un ddl presentato dal 
governo D’Alema I, si è concluso con l’approvazione della legge n° 28/2000 
(cd. legge sulla par condicio ). Al Senato l’esame in Aula del disegno di legge 
ebbe inizio nella seduta pomeridiana del 12 Ottobre 1999; la polemica tra i 
due poli si focalizzò sull’insufficienza dell’esame del progetto di legge da 
parte della I Commissione ( Affari Costituzionali ), impossibilitata a 
concludere i lavori a causa dell’elevato numero di emendamenti presentati 
dalle opposizioni, nonché sulla mancata acquisizione del parere dell’ VIII 
Commissione ( Lavori Pubblici e Comunicazioni ) con conseguente 
invocazione del ruolo di garanzia della Presidenza. Nel corso della 
discussione in Aula, si levarono dalle opposizioni forti voci di protesta 
contro la volontà prevaricatrice della maggioranza, accusata di aver voluto 
forzatamente calendarizzare in Aula il provvedimento senza attendere la 
conclusione dell’esame in Commissione al solo fine, secondo questi 
senatori, di approvare una legge tesa ad imbavagliare gli avversari e di 
portare a proprio favore la campagna elettorale per le consultazioni 
                                                          
15  Cfr. C. Bergonzini, I lavori in commissione referente tra regolamenti e prassi 
parlamentari in Quaderni Costituzionali 25 (2005) n°4, pagg. 787-805 
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regionali della primavera del 200016. Così si ebbe l’approdo in Aula prima 
della scadenza del termine dei due mesi. Lo scontro tra le due coalizioni 
proseguì nell’Aula della Camera e anche in questa occasione le accuse del 
centro destra si appuntarono sulla calendarizzazione forzata del progetto 
di legge imposta dalla maggioranza e sull’elusione dell’art. 79 del Reg. 
Camera recante le modalità di svolgimento dell’istruttoria legislativa in 
Commissione. La minoranza non si risparmiò polemiche nei confronti della 
Presidenza sollecitata a garantire il rispetto della normativa regolamentare. 
Il disegno di legge infine venne approvato definitivamente in terza lettura 
dal Senato.                             
Medesima situazione si è verificata anche in occasione di iter legislativi di 
particolare delicatezza per i quali l’art. 138 della nostra Costituzione 
prevede una procedura diversa rispetto all’approvazione di leggi ordinarie; 
si fa riferimento a ciò che è accaduto per il ddl costituzionale recante 
“Modifiche al titolo V della parte seconda della Costituzione , l’attuale legge 
n°3 /2001; infatti dopo l’approvazione in prima lettura alla Camera, passò 
al Senato, dove giunse all’attenzione dell’Assemblea senza che la prima 
commissione Affari Costituzionali avesse concluso i lavori e addirittura 
prima che fosse decorso il termine massimo di due mesi. Così il ddl adottato 
come testo base per la discussione e il voto dell’Aula restò quello approvato 
                                                          
16 Cfr. “La programmazione dei lavori d’Assemblea: una lettura critica” di M. Magrini, in 
Quaderni Costituzionali n° 4/2005, pagg. 767-786 
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dalla Camera; il senatore Cabras giustificò questo passaggio affermando 
che “fatte alcune osservazioni in relazione al calendario dei lavori, alla 
necessità e all’obbligo di affrontare la sessione di bilancio in questa 
Camera, e considerando che ragionevolmente la legislatura o i lavori in Aula 
non potevano andare oltre il prossimo mese di Febbraio, era evidente a 
tutti che una terza lettura del provvedimento avrebbe messo molto a 
rischio la possibilità di varare il provvedimento entro l’attuale legislatura”17. 
Riguardo questo ultimo caso, a venire in rilievo è la “consistenza giuridica”18 
del concetto di esame in Commissione; infatti nel caso in cui la 
maggioranza, con un colpo di mano, tenti di forzare, se non addirittura 
eliminare, il vaglio in Commissione, si potrebbe configurare in capo al 
soggetto controinteressato il diritto di sollevare conflitto di attribuzione tra 
poteri dello Stato, magari nei confronti del Presidente di Assemblea, per 
lesione delle proprie attribuzioni. Infatti, in assenza del nemine 
contradicente, risulterebbe impropria la funzione della Commissione di 
semplice passacarte, facendo leva soltanto su precedenti o prassi poggianti 
su atti di imperio ma privi di copertura regolamentare. L’applicazione della 
clausola nemine contradicente infatti risulta essere la giustificazione 
interna alle violazioni regolamentari tramite cui il Presidente di Assemblea 
si accerta che i Gruppi parlamentari , ma soprattutto l’opposizione, sia 
                                                          
17 Vd. Resoconto stenografico seduta del 10 Novembre 2000, senato 
18 Cfr.“La programmazione dei lavori d’Assemblea: una lettura critica” di M. Magrini, in 
Quaderni Costituzionali n° 4/2005, pagg. 767-786 
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favorevole alla rinuncia alle garanzie regolamentari. Ma nel caso in cui 
questa unanimità non ci sia il Presidente di Assemblea non potrebbe 
arrogarsi un potere più grande di quello che dovrebbe avere; ecco che si 
viene a configurare in capo alle minoranze un interesse concreto a far 
sanzionare questo genere di condotte in violazione della normativa 
regolamentare e quindi l’instaurazione di un conflitto tra queste e il 
Presidente di Assemblea al quale, con la sentenza della Corte Costituzionale 
n°129 del 1981, è stata riconosciuta la natura di “potere di Stato”.                                                                                                       
Anche alla Camera il Regolamento disciplina all’art.81 la fase in 
Commissione referente sostanzialmente in maniera simile al Senato per 
quanto riguarda il termine ordinario di due mesi per la presentazione delle 
relazioni, con la differenza che in questo caso il termine decorre dall’inizio 
dei lavori in sede referente mentre al Senato dall’assegnazione del 
progetto. Inoltre nel Regolamento della Camera sono elencati 
espressamente i casi in cui è possibile derogare a tali termini. Non si sono 
verificate nel corso delle varie legislature violazioni dirette del disposto di 
cui all’art. 81 Reg. Camera ma un risultato molto simile alla deroga 
regolamentare si è ottenuto tramite un escamotage che in sostanza va a 
costituire una violazione. Si è infatti consolidato un orientamento in favore 
di un’interpretazione dell’art.23, comma 5 Reg. Camera tale da consentire 
una calendarizzazione in Aula di progetti di legge per i quali non siano 
trascorsi i termini minimi per l’esame in Commissione e questo avviene 
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attraverso la calendarizzazione del progetto in Aula con l’apposizione della 
clausola “ove concluso in Commissione”. Ai sensi del succitato art. 23, 
comma 5, solamente l’effettiva conclusione dell’esame in Commissione 
dovrebbe permettere una deroga ai termini minimi per l’esame in sede 
referente oltre alle altre deroghe previste dal Regolamento19. Invece è 
ormai diventata prassi che la Conferenza dei Presidenti di Gruppo inserisca 
il provvedimento nel programma o nel calendario dei lavori dell’Aula, 
benché la Commissione permanente non ne abbia concluso l’esame, né 
siano decorsi i termini ordinari. Nei fatti l’utilizzo della clausola, pur non 
avendo natura vincolante, ha avuto un effetto di accelerazione sul 
procedimento in Commissione, costituendo un fattore di sollecitazione 
molto forte a concludere i lavori20. Quindi tramite un’interpretazione di 
fatto innovativa del disposto regolamentare da parte del Presidente di 
Assemblea e un avvallamento da parte della Conferenza dei Capigruppo 
con l’inserimento del disegno di legge nel calendario insieme alla clausola 
sopra citata si arriva sostanzialmente alla violazione del regolamento.                                                   
In merito possiamo riportare un episodio verificatosi durante l’iter di 
approvazione della legge 248 del 2002 ( cd. Legge Cirami ) che ha dato luogo 
ad accese contestazioni. Nel caso specifico il Presidente della Camera si 
                                                          
19 Cfr. L’opposizione in Parlamento: Le esperienze britannica e italiana a confronto di 
Vincenzo Casamassima 
20 Cfr. il ruolo delle commissioni permanenti nella programmazione dei lavori 
parlamentari. Note sull’applicazione dell’art. 81 del Regolamento della Camera dei 
Deputati di Livia Minervini 
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trovava ad affrontare un delicato problema politico: la maggioranza 
richiedeva di accelerare l’iter del provvedimento indicando una data per 
l’inizio della discussione in Aula che avrebbe ridotto il tempo a disposizione 
della Commissione di circa nove giorni; dall’altra parte l’opposizione 
richiedeva, al contrario, di allungare la durata dell’esame in sede referente. 
A questo punto il Presidente propose una soluzione intermedia adottando 
il meccanismo della “doppia calendarizzazione”: fissò per l’inizio della 
discussione generale la data indicata dalla maggioranza con la formula “ove 
concluso il lavoro in Commissione” e fissò inoltre un’altra data “di riserva” 
in modo tale che se le Commissioni non fossero riuscite a terminare i lavori 
entro la prima data, il provvedimento sarebbe stato automaticamente 
iscritto all’ordine del giorno per la seconda. Questa corrispondeva allo 
scadere del trentesimo giorno dall’inizio dei lavori cioè il termine previsto 
nel caso di formale dichiarazione di urgenza la cui procedura non era stata 
attivata21. Una tale soluzione, che a prima vista può sembrare conforme al 
Regolamento, in realtà sembra celare una violazione di questo in una 
maniera non molto diversa da come questa viene attuata nell’altro ramo 
del Parlamento. Se il Presidente avesse fissato soltanto la prima data 
avrebbe rispettato il disposto regolamentare, ma fissando anche la seconda 
il risultato concreto realizzatosi è stato quello di costringere la 
                                                          
21 Cfr. I lavori in commissione referente tra regolamenti e prassi parlamentari di C. 
Bergonzini 
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Commissione a concludere comunque i lavori entro il giorno prefissato.                                                                                          
Ma quali sono le conseguenze sul piano parlamentare di queste due 
modalità di mettere in atto una violazione regolamentare alla Camera e al 
Senato? Gli effetti negativi più evidenti si riscontrano sul piano 
dell’istruttoria legislativa, infatti il comprimere i tempi dell’esame in 
Commissione impedisce che questa possa realmente ed efficacemente 
svolgere tutti i controlli e le verifiche previsti dai Regolamenti e dalle 
circolari presidenziali. Spesso infatti non vengono chieste le relazioni 
tecniche al Governo, non vengono sentiti i pareri delle altre Commissioni e 
non si svolgono le cd. audizioni. Nel caso della suddetta legge Cirami, la 
compressione dei tempi ha comportato il rigetto delle richieste di pareri 
alla Commissione Bilancio, motivata dal fatto che si trattasse di un 
provvedimento “totalmente ordinamentale”22, ed il rigetto della richiesta 
di relazione tecnica al Governo. Al Senato invece l’esame in Commissione 
stroncato dal richiamo in Assemblea pur non essendo terminati i lavori, ha 
comportato l’inutilità dell’esame stesso in quanto in definitiva la 
discussione generale in Aula è stata fatta direttamente sul testo del 
proponente andando a ledere tutte le garanzie regolamentari e in sostanza 
lo stesso disposto costituzionale. Formalmente infatti non si può dire ci sia 
stata una violazione dell’art. 72, comma 1 della Costituzione in quanto 
questo si limita a prevedere come obbligatorio l’esame in Commissione 
                                                          
22 Vd. Resoconto stenografico seduta del 26 Settembre 2002, Camera dei Deputati 
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prima che un provvedimento venga discusso in Aula e nonostante sia 
inoltre previsto che ciò debba avvenire “secondo le norme del suo 
regolamento” questo non sembra sufficiente per superare gli ostacoli che 
la Corte Costituzionale ha frapposto riguardo l’ammissibilità di questioni di 
questo genere. Infatti tramite l’applicazione della clausola nemine 
contradicente ne deriva che, almeno in linea teorica, le norme 
regolamentari tese a disciplinare l’esame in Commissione dei progetti di 
legge potrebbero, nell’accordo unanime, regredire a mero passaggio 
procedurale quindi il rispetto formale della lettera dell’art. 72 Cost. 
potrebbe comunque essere garantito da un semplice passaggio del 
progetto di legge in sede referente che si limiterebbe ad una presa d’atto. 
Ma nella sostanza in realtà il suddetto esame in Commissione, per quanto 
riguarda soprattutto il caso del Senato, non è avvenuto comportando 
quindi una sostanziale violazione del disposto costituzionale giustificata 
sulla base di prassi sorte contra regolamento.  Inoltre il venir meno nella 
sostanza di questo passaggio in Commissione oltre che a porre un problema 
procedurale assume rilevante importanza anche dal punto di vista politico 
in quanto la Commissione, a prescindere dalla sede di competenza 
funzionale di volta in volta attivata, costituisce il “luogo preferito per lo 
scambio negoziato tra le forze politiche attive nell’arena parlamentare”23 
                                                          
23 Vedi Di Ciolo-Ciaurro “il diritto parlamentare nella teoria e nella pratica” pag 599 
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Inoltre, aldilà del problema giuridico sul come affrontare questo tipo di 
violazioni, il reale ostacolo rimane di tipo politico in quanto “ anche quando 
le deroghe o disapplicazioni vengono percepite come vere e proprie 
violazioni del regolamento, né il Governo, né le forze politiche interessate 
pensano di farne rimostranza ad altri se non alle istanze interne 
all’Assemblea. In altre parole, nessuno immagina di proporre conflitto 
davanti alla Corte”24. 
 
 
4. Deroghe al Regolamento in materia di procedura di 
approvazione decentrata e giurisprudenza della Corte 
Costituzionale 
 
È interessante, al fine di mettere in risalto le prassi parlamentari contra 
regolamento, prendere in considerazione l’iter di approvazione della legge 
168 del 1956 ( cd. Legge Agrimi ) riguardo le provvidenze per la stampa, la 
quale è stata oggetto di dispute sollevate di fronte alla Corte Costituzionale 
che si espresse nella famosa sentenza n° 9 del 1959 che oggi rappresenta 
                                                          
24 Cit. M. Manetti, La legittimazione del diritto parlamentare pag. 118 
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una pietra miliare per quanto riguarda quello che il Prof. Barile chiamò “il 
crollo di un antico feticcio ( gli interna corporis ) “.  
Ciò che interessa prendere in considerazione per prima cosa, non è tanto 
la questione riguardante la sindacabilità o meno dell’operato delle 
Assemblee da parte della stessa Corte, argomento che affronteremo più 
avanti, quanto invece il carattere della disponibilità del diritto 
parlamentare. Per quanto riguarda la legge in questione si rileva fin dalle 
prime righe della sentenza la violazione dell’art. 40 Reg. Camera che 
esclude l’applicabilità della procedura cd. decentrata, cioè 
dell’approvazione per mezzo di Commissioni, ai progetti in materia 
tributaria. Con l’art. 72 della Costituzione, ultimo comma, si provvede 
all’elenco dei disegni di legge per cui non è possibile l’attuazione della 
suddetta procedura, ma al terzo comma dello stesso articolo si dispone che 
il Regolamento “può altresì stabilire in quali casi e forme l’esame e 
l’approvazione dei disegni di legge sono deferiti a commissioni anche 
permanenti, composte in modo da rispecchiare la proporzione dei gruppi 
parlamentari”. L’art. 40 del regolamento della Camera in relazione 
all’elenco dell’ultimo comma del disposto costituzionale fa un’aggiunta: 
“nonché ai progetti in materia tributaria”. Ed è proprio la materia tributaria 
ad essere presa in considerazione dalla legge Agrimi, ma, nonostante ciò, 
questa fu approvata dalle Commissioni della Camera dei Deputati in sede 
legislativa. Nel caso concreto, la decisione del Presidente della Camera di 
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assegnare alle Commissioni Interni e Industria in sede legislativa la 
proposta di legge dei deputati Agrimi ed altri non sollevò però alcuna 
opposizione da parte della Camera stessa all’atto dell’annuncio25 e ciò 
rientra perfettamente negli schemi della potestà da parte dell’Assemblea 
di derogare tacitamente alle disposizioni regolamentari nemine 
contradicente. Inoltre, nella seduta del 4 Agosto 1954 delle suddette 
Commissioni riunite, venne sollevata la questione pregiudiziale della 
competenza di queste ad esaminare quella proposta di legge in riferimento 
all’art. 40 del regolamento e tale pregiudiziale, come risulta dal resoconto 
stenografico di quella seduta, messa in votazione non fu approvata26. 
Nel caso della sentenza in questione la violazione della suddetta regola 
procedimentale fu posta tra le questioni sulla legittimità costituzionale 
della legge Agrimi ma, come sopra espresso, pare evidente che tale 
questione non sussista in quanto nel caso specifico non si era andati a 
violare una regola costituzionale: la materia tributaria infatti non rientrava 
nella casistica dell’ultimo comma dell’art. 72 Cost. L’esistenza nel 
Regolamento di disposizioni che ammettono la procedura decentrata per 
l’approvazione di un disegno di legge è bensì la condizione dalla quale 
l’art.72 Cost. fa dipendere la possibilità dell’approvazione del disegno di 
legge con la suddetta procedura in deroga a quella qualificata come 
                                                          
25 Cfr. Corte Costituzionale, sentenza n°9 del 1959 
26 Vd. Atti parlamentari, Leg. II, Commissioni riunite, Interni e Industria, pag. 7  
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“normale” dallo stesso disposto costituzionale; anche se secondo la tesi 
prospettata nell’ordinanza del tribunale di Bergamo ( che si stava 
occupando al tempo della controversia in questione ) l’art. 72 Cost.,  
deferendo al regolamento della Camera di stabilire in quali casi e forme un 
disegno può essere assegnato a Commissioni in sede legislativa, poneva 
una sorta di norma in bianco con la conseguenza che le disposizioni inserite 
a tale riguardo da una Camera nel suo Regolamento assumevano quindi il 
valore di norme Costituzionali. Ma la Corte Costituzionale non si mostrò 
dello stesso orientamento, infatti, secondo la sua ricostruzione nella 
famosa sentenza del 1959, c’è una rilevante differenza tra l’ultimo comma 
dell’art. 72 Cost. e la disposizione contenuta nell’ultima parte dell’art. 40 
del Regolamento per quanto concerne, da una parte,  la qualificazione di 
un disegno di legge ai fini di valutare se esso rientri fra quelli per i quali la 
procedura normale, regolata dal primo comma dell’art. 72 Cost., debba 
essere inderogabilmente seguita e dall’altra la qualificazione di un disegno 
di legge per valutare se esso sia un progetto in materia tributaria, agli effetti 
di accertare se, secondo il disposto regolamentare, non è ad esso 
applicabile la procedura decentrata. Infatti, mentre il giudizio se un disegno 
di legge rientra fra quelli per i quali l’ultimo comma dell’art. 72 Cost. esige 
la procedura normale di approvazione involge una questione di 
interpretazione di una norma della Costituzione che è di competenza della 
Corte Costituzionale per il controllo di legittimità dell’iter legis, la 
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determinazione invece del senso e della portata dell’art. 40 Reg. Camera 
che esclude la procedura decentrata per l’approvazione di progetti in 
materia tributaria riguarda una norma, sull’interpretazione della quale, è 
decisivo l’apprezzamento della Camera, proprio per l’autoreferenzialità di 
questa nella propria organizzazione tramite i Regolamenti27. 
Infatti con la sentenza n°9 del 1959 si va proprio a creare questo distinguo 
riguardo la Corte la cui competenza è circoscritta all’esercizio del sindacato 
formale di costituzionalità delle leggi limitato all’ottemperanza delle 
prescrizioni della Costituzione sul procedimento di formazione di queste; 
questa sentenza andò quindi a cristallizzare ciò che in precedenza era 
invece rimasto nel limbo dell’incertezza e in merito al sindacato sui 
regolamenti parlamentari, negando che l’art. 72 Cost. avesse posto una 
norma in bianco, aveva esplicitamente escluso che alle norme del 
regolamento emanate al riguardo si dovesse riconoscere natura 
costituzionale; si ha materia costituzionale soltanto quando direttamente 
disciplinata dalla Costituzione o dalla medesima dichiarata attinente 
all’ordine costituzionale, pertanto, secondo la Corte, il richiamo al 
regolamento, specificamente rivolto alla disciplina di alcuni aspetti del 
processo formativo delle leggi, così come configurato nell’art. 72 Cost. non 
opera un’automatica recezione di tali norme della Costituzione, avendo lo 
stesso valore dell’attribuzione fatta alla legge di dare concreta attuazione 
                                                          
27 Vd. Sentenza n° 9/1959, Corte Costituzionale 
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alle “norme di scopo” poste dalla Costituzione oppure mirando ad integrare 
precetti di questa incompleti. 
Anche in dottrina in molti si sono espressi riguardo la portata di questa 
sentenza e, nello specifico, Barile, riguardo al problema del carattere 
dell’attività della Corte Costituzionale si era chiesto se “la costituzione 
viene da essa attuata mediante un automatico sindacato di conformità tra 
legge e Costituzione, oppure il sindacato è più ampio, più penetrante, 
investendo anche una comparazione tra il fine del costituente, da un lato, 
e quello del legislatore dall’altro”. Aderendo poi alle conclusioni di un altro 
importante studioso ( Cappelletti ), era stato posto in luce il concetto 
secondo cui l’attività della Corte sarebbe d’interpretazione creatrice, 
teleologica, importando “l’esercizio di poteri tendenzialmente ed anzi 
accentuatamente discrezionali”: quindi il vincolo sussisterebbe solo nel 
fine. Leggendo quindi in quest’ottica il significato della suddetta sentenza 
“essa non è inquadrabile nell’ambito di una dinamica dei poteri a volta a 
volta prevalenti o soccombenti in un reciproco confronto di potenza e 
resistenza, ma si spiega piuttosto con l’indiretta ma responsabile 
partecipazione della Corte Costituzionale alla formazione dell’inidirizzo 
politico dello Stato che include il rispetto della sfera di attribuzione che nel 
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campo medesimo della determinazione dell’indirizzo politico in via diretta 
è costituzionalmente riservata alle Camere”.28 
 
 
5. Prassi circa l’istituzione di commissioni speciali 
 
Le commissioni speciali si istituiscono temporaneamente sia alla Camera 
che al Senato per porre al vaglio materie particolarmente complesse e 
tecniche. All’art. 24 del Regolamento del Senato viene disciplinata la loro 
istituzione; infatti l’articolo recita che quando il Senato dispone la nomina 
di una commissione speciale, il Presidente ne stabilisce la composizione e 
procede alla sua formazione attraverso la designazione dei Gruppi 
parlamentari, rispettando il criterio della proporzionalità. Ma durante la 
seduta del 26 Marzo 2013 venne messa in risalto una prassi che ormai stava 
prendendo piede in Assemblea da tre legislature dal senatore Crimi (m5s) 
che prendendo la parola a metà seduta mise in evidenza il fatto che ci fosse 
stata una forzatura del Regolamento nella seduta precedente in merito alla 
costituzione della commissione speciale29. Infatti, come suddetto, l’art. 24 
R.S. prevede che questa sia istituita dal Senato, escludendo quindi da tale 
                                                          
28 Cfr. Corte Costituzionale, “La competenza della Corte Costituzionale a controllare il 
procedimento di formazione delle leggi” 
29 Vedi resoconto stenografico del 26 Marzo 2013, Senato 
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facoltà non solo la Conferenza dei Capigruppo ma anche la semplice presa 
d’atto dell’Assemblea; invece nel caso in questione la costituzione della 
commissione era stata proposta dalla Conferenza dei Capigruppo e 
ratificata dall’Assemblea con la formula del nemine contradicente. Il 
Presidente di turno fece notare ciò al senatore Crimi sottolineando come 
ormai questo modus procedendi facesse parte dei precedenti consolidatisi 
all’interno di quell’Aula. Si nota quindi come, anche in questo caso, la 
formula del nemine contradicente sia utilizzata sempre più di frequente 
all’interno delle Camere per velocizzare i passaggi dell’iter legis, facendo 
comunque perno sul pieno controllo che queste hanno sui propri 
Regolamenti. 
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PRINCIPIO DI PREVALENZA DEL CALENDARIO 
SULL’ORDINE DEL GIORNO IN SENATO 
 
 
1. Principio di prevalenza del calendario sull’ordine del giorno ed 
effetti sulla politica 2. Casi di integrazione dell’ordine del giorno 
a partire dalla seduta in corso 3. Casi in cui la variazione apportata 
al calendario dei lavori si riflette automaticamente sull’ordine del 
giorno delle sedute ad esso riferite a partire dalla seduta 
successiva 4. Altri casi di integrazione ed inversione dell’ordine 
del giorno contra regolamento  
 
 
1. Principio della prevalenza del calendario sull’ordine del giorno 
ed effetti sulla politica 
 
Tra le irregolarità più frequenti nel procedimento di approvazione di una 
legge al Senato, una delle più rilevanti è la scomparsa della fase istruttoria 
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( come già approfondito nel capitolo precedente ), ottenuta grazie ad un 
espediente procedurale che consente alla maggioranza di neutralizzare i 
“rischi” connessi all’esame in Commissione referente, sotto il duplice 
profilo della durata e delle possibilità di modifiche del progetto30. Ma tale 
manovra richiede una condizione di base, senza la quale non sarebbe 
possibile, o comunque risulterebbe molto più complicato, richiamare il 
testo in Aula: tutto si gioca sul dominio che la maggioranza è in grado di 
esercitare nelle decisioni in materia di programmazione dei lavori e, nello 
specifico, nella formazione del calendario.  
All’art. 53, comma 1, del Regolamento del Senato si legge che: “ i lavori del 
Senato sono organizzati secondo il metodo della programmazione per 
sessioni bimestrali sulla base di programmi e calendari”; in particolare, 
l’organizzazione dei lavori dovrebbe realizzarsi a partire dal programma, 
riferito all’intero bimestre, per poi andarsi a specificare in maniera più 
puntuale nel calendario. Questo ha di norma cadenza mensile e la sua 
funzione è quella di “stabilire le modalità di applicazione del programma 
definitivo” ( art. 55, c. 1 ); sulla base di questi atti, infine, dovrebbe essere 
predisposto l’ordine del giorno di ogni singola seduta. Ma nella prassi ciò 
non accade, infatti la scansione temporale sopra descritta è stata 
modificata incentrando la programmazione sul calendario dei lavori, 
                                                          
30 Cfr. “La piramide rovesciata: la gerarchia tra le fonti del diritto parlamentare”, C. 
Bergonzini in Quaderni Costituzionali 4/2008, Dicembre 
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divenuto il vero perno dell’organizzazione. In questo modo, programma e 
calendario si ottengono come risultato della decisione sul periodo 
intermedio, dal quale vengono totalmente condizionati. 
Quali sono gli effetti dal punto di vista politico? A primo impatto la 
situazione non sembra creare difficoltà dato che le decisioni in materia di 
programmazione ed organizzazione interna dei lavori rientrano di certo 
nello spazio di autonomia riservato ad ogni Camera; ma dall’altra parte 
viene meno la certezza della materie che saranno trattate nelle singole 
sedute, elemento essenziale per il corretto svolgimento delle procedure 
parlamentari. Infatti il fatto di sapere in anticipo gli argomenti su cui il 
Parlamento discute e delibera costituisce un’importante garanzia per i 
singoli parlamentari che in questo modo hanno la possibilità di prepararsi 
sugli argomenti all’ordine del giorno così da non trovarsi a decidere su una 
materia introdotta a sorpresa nel dibattito in Aula; ciò va anche a favore di 
tutti i Gruppi parlamentari che in questo modo hanno la possibilità di 
distribuire lo studio degli argomenti tra i propri membri, ma, più nello 
specifico, va a garanzia dei Gruppi di opposizione perché l’organizzazione 
sinergica delle attività costituisce il presupposto per contrastare in maniera 
più efficace l’indirizzo politico che si esprime nell’iniziativa legislativa del 
Governo31. 
                                                          
31 Cfr. F. Sciola, “Lo statuto dell’opposizione parlamentare nell’ordinamento italiano” pag. 
161 
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Lo stesso Regolamento del Senato all’art. 56, comma 4, prevede che: 
 “ per discutere o votare su argomenti che non siano all’ordine del giorno è 
necessaria una deliberazione del Senato adottata a maggioranza dei due 
terzi dei presenti, su proposta del Governo o del Presidente della 
Commissione competente o di otto senatori, da avanzarsi all’inizio della 
seduta o quando il Senato stia per passare ad un altro punto dell’ordine del 
giorno”.  
Il dispositivo regolamentare prevede quindi una procedura d’urgenza per 
esigenze di flessibilità nella programmazione, garantendo allo stesso 
tempo le minoranze. Ma su questo delicato equilibrio si innesta il principio 
suddetto in base al quale qualsiasi variazione apportata al calendario dei 
lavori dell’Assemblea si riflette automaticamente sull’ordine del giorno 
delle sedute ad esso riferite, anche a partire dalla seduta in corso, o da 
quella successiva, senza necessità di attivare la procedura d’urgenza. In 
pratica la Conferenza dei Capigruppo può, riunendosi, inserire nell’ordine 
del giorno argomenti nuovi, andando in questo modo contro anche all’art. 
55, comma 6 Reg. Senato secondo il quale “Il calendario può essere 
modificato dal Presidente del Senato soltanto per inserirvi argomenti che, 
per disposizione della Costituzione o del Regolamento, debbono essere 
discussi e votati in una data ricadente nel periodo considerato dal 
calendario stesso”. Per ottenere ciò è sufficiente, nel caso non ci sia 
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l’unanimità in Conferenza dei Capigruppo, un doppio voto a maggioranza 
semplice, prima in Conferenza e poi in Assemblea. 
 
 
2. Casi di integrazione dell’ordine del giorno a partire dalla seduta 
in corso  
 
Nel corso delle legislature che si sono susseguite ci sono stati molti casi di 
disapplicazione nemine contradicente dell’art. 56, comma 4 del 
regolamento. Tra i casi di modifica dell’ordine del giorno a partire dalla 
seduta in corso ricordiamo l’inserimento all’ordine del giorno del disegno 
di legge recante: “Accettazione del quarto emendamento allo Statuto del 
Fondo monetario internazionale e aumento della quota di partecipazione 
dell'Italia al Fondo medesimo” durante la seduta del 29 Gennaio 1999; il 
Presidente infatti, dopo aver riferito che la Conferenza dei Capigruppo 
aveva deliberato di inserire all’ordine del giorno tale disegno, annunciò 
all’Aula che dato che non vi erano state osservazioni rimaneva in tal modo 
stabilito e che la discussione del provvedimento sarebbe avvenuta nel 
prosieguo della seduta. Allo stesso modo accadde anche in sedute 
successive come durante quella del 19 Luglio 2000 in cui fu posto all’ordine 
del giorno allo stesso modo suddetto un disegno di legge sulla riforma del 
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Corpo dei Vigili del Fuoco oppure nella seduta del 17 Luglio 2002 in cui la 
modifica dell’ordine del giorno in deroga al disposto regolamentare recava 
una serie di disegni di legge relativi a diverse materie.  
Ci fu poi un dibattito proprio sul tema della prevalenza del calendario 
sull’ordine del giorno in occasione della seduta del senato del 10 giugno 
2003; infatti il Presidente aveva annunciato al termine della seduta 
mattutina che la Conferenza dei Capigruppo stava terminando i propri 
lavori e che, sulla base delle risultanze emerse, avvertiva che nella seduta 
pomeridiana l’Assemblea avrebbe potuto proseguire l’esame dei disegni di 
legge e aveva chiaramente espresso una serie di possibilità ma non 
specificando quale fosse l’ordine del giorno. Nella seduta pomeridiana era 
stato poi posta all’ordine del giorno la discussione sul disegno di legge in 
materia di applicazione della pena su richiesta delle parti frutto di una 
integrazione all’ordine del giorno apportata proprio nella Conferenza dei 
Capigruppo della mattina. Questo sollevò contestazioni in Aula e il 
Presidente giustificò l’applicazione del principio della prevalenza del 
calendario sull’ordine del giorno, sostenendo che il vero perno della 
questione non fosse la disciplina dell’ordine del giorno ( art. 56 Reg. Senato 
) ma quella del calendario regolato dall’art. 55 per cui “Il calendario, se 
adottato all’unanimità, ha carattere definitivo e viene comunicato 
all’Assemblea. In caso contrario, sulle proposte di modifica decide 
l’Assemblea con votazione per alzata di mano” e che esistesse una 
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prevalenza di questa norma su quella dell’art. 56. Ma il senatore Manzione 
replicò facendo notare che “l’art. 55 sicuramente opera, ma per i lavori a 
venire. Quando si interviene sui lavori già in essere, già in corso e certi 
argomenti non sono stati preannunciati, quindi non risultano regolarmente 
iscritti all’ordine del giorno e perciò sono nuovi, opera purtroppo la norma 
prevista dal quarto comma dell’art. 56, proprio perché non c’è stato alcun 
annuncio preciso che modificasse l’ordine del giorno dell’Assemblea che 
invece prevedeva oggi pomeriggio tutt’altra materia”32. Il Presidente 
rispose facendo nuovamente appello al fatto che esistesse comunque una 
prassi dovuta ad una molteplicità di precedenti per la quale c’è la possibilità 
per la Conferenza dei Capigruppo di integrare o modificare il calendario dei 
lavori e procedette ad un elenco di questi risalendo fino alle sedute del 13 
e 19 Dicembre 1995.Ma, come il sen. Manzione gli fece notare, non tenne 
conto di una questione importante: in questo caso la prassi non era 
sostenuta dal dato dell’unanimità dell’Aula, mentre nei casi citati dalla 
presidenza c’era stata l’intesa di tutti i Gruppi a consentire la 
sovrapposizione del calendario all’ordine del giorno, determinando 
sicuramente una valutazione di valenza concreta. Il Presidente nonostante 
ciò procedette alla votazione del disegno di legge, facendo comunque 
richiamo alla Giunta per il Regolamento proprio per il ripetersi durante le 
                                                          
32 Vedi resoconto stenografico seduta n° 412 del 10 Giugno 2003, Senato 
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precedenti legislature di casi di difficile interpretazione regolamentare in 
merito a tale questione. 
In definitiva quindi, la vigenza del principio e la legittimità della sua 
applicazione in questo caso sembrarono fondate sulla mera esistenza dello 
stesso e soprattutto sulla insindacabilità del potere presidenziale di 
interpretazione del Regolamento, che fa prevalere in ogni caso la decisione 
di quest’organo33. 
 
 
3. Casi in cui la variazione apportata al calendario dei lavori si 
riflette automaticamente sull’ordine del giorno delle sedute ad 
esso riferite a partire dalla seduta successiva 
 
 Tra i casi di modifica dell’ordine del giorno a partire dalla seduta 
immediatamente successiva a quella in cui si è verificata la variazione del 
calendario un caso degno di nota, oggetto di dibattiti in Assemblea che 
invece di risolversi in un rapido scambio di battute tra Presidente ed 
esponenti della minoranza, ha chiarito su quali strumenti si regga il ricorso 
a tale strumento, è sicuramente il caso della discussione che si verificò il 2 
Ottobre 2001 a seguito dell’inserimento all’ordine del giorno del d.d.l. sulle 
                                                          
33 Cfr. “La piramide rovesciata: la gerarchia tra le fonti del diritto parlamentare” di C. 
Bergonzini, in Quaderni costituzionali n°4/2008 
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rogatorie internazionali. L’ antefatto può riassumersi in questi termini: la 
maggioranza di centro-destra, in sede di Conferenza dei Capigruppo del 28 
Settembre, approvò il calendario dei lavori dell’Aula per il periodo dl 2 
Ottobre al 5 Novembre; tale deliberazione però prevedeva l’integrazione 
dell’ordine del giorno, già diramato, della seduta del 2 Ottobre con 
l’inserimento del decreto legge sulle rogatorie internazionali. Il nuovo 
calendario venne comunicato all’Assemblea dal Presidente di turno sen. 
Fisichella e la proposta alternativa di calendario avanzata dal senatore 
Brutti non venne messa in votazione per mancanza del numero legale, con 
conseguente rinvio della discussione alla successiva riunione del 3 Ottobre. 
Il calendario modificato non venne quindi confermato dal voto in 
Assemblea34. Ciò nonostante, vennero convocate le Commissioni riunite 
Giustizia ed Esteri per concludere l’esame in sede referente in previsione 
dell’approdo del disegno di legge il giorno successivo in Aula. Inoltre, 
secondo la comunicazione presidenziale, l’ordine del giorno del 2 Ottobre, 
che originariamente non comprendeva il provvedimento sulle rogatorie, 
sarebbe stato automaticamente integrato se, lo stesso giorno, l’Assemblea 
avesse ratificato il calendario come modificato dalla Conferenza dei 
Capigruppo. Nella seduta del 2 Ottobre gli esponenti dell’opposizione 
sollevarono diverse questioni regolamentari chiedendo che fosse 
                                                          
34 Cfr. “La programmazione dei lavori in Assemblea: una lettura critica” di M. Magrini, in 
Quaderni Costituzionali n°4/2005, pagg.767-786 
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rispettato l’ordine del giorno già stilato per la seduta in corso o, in 
alternativa, che fosse attivata la procedura d’urgenza di cui all’art. 56, 
comma 4 nel caso si fosse voluto inserire il d.d.l. nell’ordine del giorno. Il 
Presidente sottolineò come l’art. 55 Reg. Senato preveda che “ il calendario 
approvato a maggioranza dalla Conferenza dei Capigruppo è valido ed 
efficace, ancorché subordinato ad una clausola risolutiva ( nel senso che se 
l’Aula non lo approva, quel calendario si cancella)”35. La questione quindi 
che si pone è riassunta appunto dalle posizioni che vennero ad assumere in 
quella seduta, da una parte il Presidente Pera e dall’altra i rappresentanti 
dei Gruppi di opposizione. La tesi accolta dalla presidenza si basava 
appunto su “una prassi costante del Senato che, una volta approvato e 
divenuto definitivo il calendario, l’ordine del giorno dell’Assemblea ne 
recepisca i contenuti, senza necessità di ricorrere alla particolare procedura 
prevista dall’art. 56 del Regolamento per l’esame deli argomenti che non 
siano all’ordine del giorno, cioè alla cosiddetta procedura urgentissima”36. 
Dall’altra parte invece la tesi accolta dal centro-sinistra, i precedenti indicati 
dalla presidenza non potevano essere considerati pertinenti poiché riferiti 
a situazioni in cui l’integrazione dell’ordine del giorno era stata deliberata 
all’unanimità, con conseguente disapplicazione nemine contradicente 
dell’obbligo della maggioranza aggravata disposto dalla normativa 
                                                          
35 Vedi “La piramide rovesciata: la gerarchia tra le fonti del diritto parlamentare” di C. 
Bergonzini 
36 Cfr. dichiarazioni Presidente Pera, 7-8 res. stenografico 
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regolamentare, cosa che in questo caso non si era verificata. Inoltre 
sosteneva che, in base ad una interpretazione letterale del disposto 
regolamentare richiamato dalla presidenza, prima della pronuncia dell’Aula 
sulle proposte modificative, la delibera della Conferenza dei Presidenti di 
Gruppo consisterebbe in una mera proposta di programma non dotata di 
efficacia giuridica poiché subordinata ad una clausola sospensiva, quindi 
non idonea ad incidere su un ordine del giorno già diramato.  
Di fronte a questo problema parlamentare risulta chiaro che la scelta 
presidenziale di optare per una piuttosto che per un’altra interpretazione 
del regolamento abbia avuto un forte impatto politico mettendo in dubbio 
anche il suo ruolo di garanzia agli occhi dell’opposizione. In quella seduta 
infatti si arrivò al limite dello scontro fisico, ci fu una sorta di 
accerchiamento fisico del banco del Presidente Pera che finì per 
sospendere la seduta. 
 
 
4. Altri casi di integrazione ed inversione dell’ordine del giorno 
contra regolamento 
 
Oltre alla casistica sopracitata si sono riscontrate altre prassi contra 
regolamento per quanto riguarda l’integrazione dell’ordine del giorno in 
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Senato. In particolare, a volte l’inserzione dell’ordine del giorno e la sua 
immediata trattazione sono avvenute su diretto impulso del Presidente di 
Assemblea, senza una precedente integrazione del calendario e talvolta 
anche su richiesta del Governo, in entrambi i casi nemine contradicente37. 
Per quanto riguarda la prima ipotesi si può far riferimento alla seduta del 
21 Dicembre 2007 in cui l’allora presidente Marini, poco dopo l’apertura 
della seduta, annunciò all’Aula di voler integrare l’ordine del giorno della 
seduta con l’esame della Giunta delle elezioni e delle immunità 
parlamentari e concluse con la formula “Non facendosi osservazioni, così 
rimane stabilito” proseguendo poi all'approvazione delle proposte della 
Giunta. 
Per quanto riguarda invece il secondo caso nella seduta antimeridiana del 
30 Ottobre 2012 su richiesta del sottosegretario di Stato alla Presidenza del 
Consiglio dei Ministri, il Presidente del Senato procedette all’inserimento 
di un nuovo ordine del giorno per il quale non ci fu una vera e propria 
deliberazione del Senato ma si procedette alla discussione del disegno di 
legge nemine contradicente. Infatti in quell’occasione non ci fu 
l’accertamento del numero legale né tantomeno l’Aula fu sottoposta a 
votazione espressa. 
Per quanto concerne invece l’inversione dell’ordine del giorno, il comma 3 
dell’art. 56 del Regolamento del Senato prevede che questo meccanismo 
                                                          
37 Vedi “Il diritto parlamentare nella teoria e nella pratica” di L. Ciaurro e V. Di Ciolo 
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possa essere attivato o dal Presidente d’Assemblea direttamente oppure 
proposta da otto senatori e, nel caso che l’Assemblea sia chiamata dal 
Presidente a decidere su tale proposta, la votazione si fa per alzata di mano 
dopo l’intervento di non più di un oratore contro e uno a favore e per non 
oltre dieci minuti ciascuno. Ma spesso nella prassi ciò non avviene e così 
vengono meno quelle garanzie procedurali apposte dal Regolamento. Si 
faccia riferimento per esempio alla seduta del 30 Marzo 2011 in cui un 
singolo senatore chiese al Presidente di invertire l’ordine del giorno per 
dare la precedenza ad un provvedimento iscritto al punto successivo e la 
richiesta venne accolta non essendoci state osservazioni in Aula. In questo 
caso pur mancando i presupposti normativi, dato che la proposta di 
inversione derivava da un unico senatore anziché otto come prescrive il 
regolamento, vi fu però il tacito consenso dell’intera Aula sopperendo così 
a questa mancanza e legittimando la deroga. 
Invece la decisione di inversione dell’ordine dei lavori scatenò la protesta 
dell’Assemblea durante la seduta del 16 Gennaio 2014 e portò i senatori 
della Lega ad occupare gli uffici del presidente Grasso e a chiederne 
l’impeachment per mancato rispetto del Regolamento del Senato. In 
quell’occasione in realtà non ci fu una deroga diretta al regolamento ma si 
sollevò una questione interpretativa in cui il Presidente di Assemblea giocò 
un ruolo decisivo. Quello che veniva contestato dai rappresentanti della 
Lega Nord era il fatto che, mentre si stava discutendo di un altro 
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provvedimento sulle demolizioni edilizie abusive nella seduta precedente, 
la Presidenza di turno Fedeli in apertura della seduta mattutina annunciò 
che l’ordine del giorno avrebbe recato il seguito della discussione sul d.d.l. 
sulle carceri ( cd. svuotacarceri ). Il senatore Bitonci (LN) contestò la 
decisione avvisando come nel calendario fosse in realtà previsto il d.d.l. 
sulla demolizione di edifici abusivi ed esordì dicendo la Presidente non 
poteva non dare la parola sull'ordine dei lavori con un'inversione di quel 
tipo e le chiese di convocare immediatamente la Conferenza dei 
Capigruppo per discutere del calendario dei lavori. Continuò dicendo che il 
giorno precedente era stato avviato in quell’Aula l'esame di un 
provvedimento; ora quel provvedimento veniva sospeso e si riprendeva 
nuovamente l'esame del disegno di legge in materia di pene detentive non 
carcerarie. Ma la Presidenza replicò che non c’era stata una modifica del 
calendario dei lavori, ma si stava semplicemente proseguendo, come 
annunciato nella seduta precedente, al calendario dei lavori previsto. Ma 
dopo aver stracciato il Regolamento del Senato e istigato alla rissa la Lega 
uscì dall’Aula. Da qui si rileva l’importanza politica di quello che potrebbe 
sembrare una semplice inversione di trattazione di argomenti e che invece 
ricopre un ruolo importante in certi casi nella programmazione dei lavori. 
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IL CONTINGENTAMENTO DEI TEMPI NELLA TEORIA E 
NELLA PRASSI 
 
 
1. L’importanza del “fattore tempo” nella vita politica delle 
Camere 2. Prassi applicative del Regolamento prima e dopo le 
modifiche del 1997 3. Regolamento e prassi attorno 
all’applicazione del contingentamento dei tempi nella 
conversione dei decreti legge 4. La “ghigliottina” alla Camera: la 
decisione della Presidente Boldrini 
 
 
1. L’importanza del “fattore tempo” nella vita politica delle 
Camere 
 
Il fattore tempo nell’attività parlamentare è particolarmente importante e 
in certi casi addirittura cruciale. L’uso del tempo in Parlamento non è solo 
un problema di economia procedimentale o di equa distribuzione ma è 
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anche e soprattutto un problema di politica istituzionale per tre ragioni; la 
prima è quella di dare certezza e predeterminazione sui tempi della 
decisione parlamentare. La seconda è quella di assicurare il coordinamento 
temporale alla moderna legislazione di intervento. La terza è la necessità di 
garantire il diritto della maggioranza a decidere, superando eventuali 
ostruzionismi di minoranza38. Ma anche tralasciando questa analisi 
puramente dottrinale, dal punto di vista pratico la decisione sui tempi con 
cui si deve decidere è quasi sempre la decisione più politica di tutte le altre, 
cioè di quelle relative ai contenuti della decisione. Infatti la tempestività 
della decisione ne determina, spesso, l’utilità o meno, l’ordine delle 
decisioni inoltre può agevolare operazioni di scambio e di accordo e la 
politica è, in qualche modo per definizione, la sede in cui si deve fare una 
sintesi collocata nel tempo e nello spazio delle diverse domande sociali39. 
Una regolamentazione del fattore temporale la troviamo nei Regolamenti 
di entrambe le Camere con la disciplina del contingentamento dei tempi, 
cioè l’operazione materiale di ripartizione ed assegnazione dei tempi fra i 
vari soggetti che partecipano al procedimento parlamentare, 
segnatamente ma non esaustivamente a quello legislativo, disposta dalla 
Conferenza dei Presidenti di Gruppo o dal Presidente della Camera, sulla 
                                                          
38 Cfr. A. Manzella, Il parlamento III ed., pag. 155 
39 Cfr. N. Lupo, I “tempi” della decisione nel rapporto tra Assemblee elettive ed Esecutivi 
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base di norme regolamentari volte a consentire la trattazione e conclusione 
dell’argomento nei termini preventivati dal calendario dei lavori40. 
 
 
2. Prassi applicative del Regolamento prima e dopo le modifiche 
del 1997 
 
Fino al 1990 l’organizzazione del lavoro parlamentare si è basata sulla 
convinzione che l’insieme di argomenti iscritti nel programma e nel 
calendario dei lavori bastasse a costituire un elemento di garanzia della loro 
realizzazione. Ma la prassi ha però dimostrato che il metodo della 
programmazione, se non accompagnato dall’individuazione di limiti 
temporali entro i quali giungere a decisione, ha portato spesso a non 
raggiungere un pieno e corretto svolgimento del procedimento 
parlamentare. Quindi, dopo la previsione di un contingentamento dei 
tempi per le sessioni di bilancio, con la riforma del 1990 si è dato a questo 
strumento la funzione di garantire l’attuazione dell’agenda parlamentare 
per quanto riguarda il procedimento legislativo.  
Ma nel corso della concreta attuazione di questo istituto si è assistito 
spesso a discostamenti della prassi dal dettato regolamentare e questo ha 
                                                          
40 Cfr. A. Manunta, Evoluzione dell’istituto del contingentamento dei tempi nel 
Regolamento della Camera dei deputati 
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portato in alcuni casi spunti per correzioni all’istituto del contingentamento 
nelle modifiche regolamentari del 1997. Vale la pena riportare di seguito gli 
ambiti in cui c’è stata una disapplicazione del regolamento o 
un’interpretazione comunque flessibile di questo. 
Per quanto riguarda l’applicazione concreta dei criteri per la ripartizione dei 
tempi tra i vari soggetti, secondo il dettato regolamentare si doveva 
procedere ad una ripartizione proporzionale fra i vari gruppi, con gli 
adattamenti atti a garantire delle soglie minime uguali per tutti e a 
consentire gli interventi dei parlamentari dissenzienti dai rispettivi gruppi; 
ma nel corso delle varie legislature non sono mancate interpretazioni 
flessibili della norma e in alcuni casi sono stati concessi tempi diversi 
rispetto a quelli stabiliti. Nel fare ciò si sono bilanciate diverse esigenze: da 
una parte si è voluto evitare eccessive compressioni della libertà di 
intervento e dall’altra garantire comunque in ogni caso la decisione. 
Frequenti sono state, per esempio, le circostanze in cui sono stati concessi 
dal Presidente tempi superiori a gruppi che, avendo presentato un numero 
elevato di emendamenti, necessitavano di tempi più lunghi.  
È il caso della seduta del 4 Dicembre 1996 in cui ci fu la richiesta da parte 
dell’onorevole Gasparri di raddoppiare i tempi a disposizione del proprio 
gruppo per presentare e argomentare gli emendamenti da questo 
presentati. In prima battuta l’allora Presidente Biondi rispose 
negativamente alla richiesta avanzata rifacendosi al dettato regolamentare 
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per cui, per le fasi successive della discussione, ci si deve attenere ai tempi 
decisi dalla Conferenza dei capigruppo ma dopo una scambio di opinioni 
tramite vari interventi sulla questione si mostrò favorevole a concedere 
tempi superiori ai gruppi che ne avrebbero fatto richiesta e rimise all’Aula 
la convalida di questo suo modo di procedere che fu raccolse 
un’approvazione tacita ( nemine contradicente ). 
In altre circostanze invece, sono stati gli stessi gruppi a rinunciare a parte 
del tempo a loro disposizione per concederlo ad altri che ne necessitavano; 
è il caso della seduta del 10 Dicembre 1991 quando il Gruppo Misto decise 
di rinunciare a 10 minuti del proprio tempo a vantaggio del gruppo DP-
comunista che aveva esaurito quello a propria disposizione, non essendoci 
state obiezioni da parte degli altri gruppi41. Oppure si può far riferimento 
anche alla seduta del 3 Giugno 1997 quando il gruppo del CCD cedette 10 
minuti del proprio tempo ai gruppi di Forza Italia ed Alleanza Nazionale 
sempre nemine contradicente. 
In tutti questi casi la prassi in deroga al regolamento ha perseguito il fine di 
rendere effettivo il “buon andamento dei lavori” di cui all’art. 8 di entrambi 
i regolamenti parlamentari. 
Un altro aspetto che ha assunto forme diverse rispetto al dettato 
regolamentare riguarda il contingentamento dei tempi nei dibattitti non 
legislativi che in realtà non rientrerebbero tra i casi tipicamente enunciati 
                                                          
41 Cfr. resoconto stenografico seduta 10 Dicembre 1991, Camera dei Deputati 
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dal dettato regolamentare. Si è assistito infatti ad una interpretazione 
estensiva del regolamento da parte del Presidente della Camera raggiunta 
tramite intese all’interno della Conferenza dei Capigruppo42. A titolo 
esemplificativo si può ricordare per esempio il contingentamento dei tempi 
nella discussione riguardante mozioni in materia di politiche della famiglia 
e dell’infanzia del 7 Febbraio 1995. L’allora Presidente Pivetti infatti diede 
annuncio all’Aula che “sulla base delle determinazioni assunte dalla 
Conferenza dei presidenti di gruppo” si sarebbe proceduto alla discussione 
delle mozioni secondo i tempi stabiliti non incontrando nessuna 
contestazione da parte dell’Assemblea. Stesso modo di procedere si è 
verificato anche in occasione della discussione di altri dibattiti non 
legislativi, come quello sulla fiducia al governo Berlusconi per cui fu prevista 
una ripartizione dei tempi di intervento fra i gruppi non rigidamente 
proporzionale oppure nel caso di atti di sindacato ispettivo come nella 
seduta del 2 Agosto 1994. In tutti questi casi, né all’atto della ripartizione 
dei tempi né a quello della relativa comunicazione all’Assemblea si 
registrarono contestazioni in Aula, motivo per cui con la riforma del 1997 si 
decise di recepire quanto codificato dalla prassi nella nuova formulazione 
dell’art. 24 del Regolamento. Infatti questo, riguardo al contingentamento, 
prevede che la Conferenza dei Presidenti di gruppo, con il consenso dei 
                                                          
42 Vedi A. Manunta, Evoluzione dell’istituto del contingentamento dei tempi nel 
Regolamento della Camera dei Deputati 
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Presidenti di gruppo la cui consistenza numerica sia complessivamente pari 
almeno a tre quarti i componenti della Camera o, in caso di mancato 
raggiungimento di tale quorum, il Presidente della Camera, determini, sin 
dal primo calendario e anche per argomenti non legislativi, il tempo 
complessivo disponibile per la trattazione dei medesimi avuto riferimento 
del loro grado di complessità. 
Sempre per quanto riguarda l’art. 24 R.C., con la riforma regolamentare del 
1997 è stata introdotta una clausola di salvaguardia di cui al comma 12 
finora rimasta solo sulla carta pur essendo stata più volte invocata. Secondo 
questo disposto regolamentare, un singolo gruppo, nel caso in cui un 
progetto di legge riguardi “questioni di eccezionale rilevanza politica, 
sociale o economica riferite ai diritti previsti dalla prima parte della 
Costituzione”, può opporsi all’immediata applicazione, sin dal primo 
calendario, del contingentamento dei tempi, in assenza di deliberazione 
unanime da parte della Conferenza dei Capigruppo.  
Ma nella prassi questa disposizione non ha mai trovato spazio data la 
diversa interpretazione che le è stata data dai Presidenti di Assemblea e 
confermata poi all’interno della Giunta per il Regolamento. Infatti la 
clausola in questione è stata, in sostanza, interpretata come non attivabile 
automaticamente da un singolo gruppo ma come sottoposta alla verifica 
del Presidente della Camera. Quindi in realtà nella prassi è stata portata 
avanti un’interpretazione lontana da quella letterale che prevede 
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l’applicazione della disciplina del contingentamento ogniqualvolta venga 
fatta richiesta da parte di un gruppo parlamentare. La disapplicazione del 
dettato regolamentare risulta quindi frutto non di una decisione unanime 
da parte dell’Aula ma di un’interpretazione estensiva da parte del 
Presidente di questa, interpretazione confermata dal chiarimento da parte 
del Presidente Violante durante la seduta del 2 Marzo 1999 della Giunta 
per il Regolamento. 
Sempre durante la suddetta seduta della Giunta venne in rilievo anche 
un’altra prassi derogatoria del regolamento in merito all’art. 40 comma 4; 
quest’ultimo prevede che, nel caso di discussioni di questioni pregiudiziali 
o sospensive, il Presidente, nel caso ravvisi diversità nel contenuto degli 
strumenti presentati, può dare la parola a più di un oratore per ciascun 
gruppo. Ma nel caso in questione il Presidente Violante annunciò che 
avrebbe accresciuto il tempo a ciascuno originariamente assegnato 
“tenendo presente che, ai sensi dell’art. 40 comma 4 del regolamento, 
potranno intervenire al massimo tre oratori per ciascuno dei gruppi che 
abbiano presentato strumenti di contenuto diverso”. Ma l’onorevole 
Armaroli gli fece presente che, l’apprezzamento della diversità non doveva 
intendersi riferito alla natura dello strumento, bensì ai parametri di 
costituzionalità e alle ragioni invocate a motivazione delle diverse questioni 
sollevate43. Quindi secondo l’onorevole la giusta interpretazione della 
                                                          
43 Cfr. seduta della Giunta per il Regolamento del 2 Marzo 1999 
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norma era difforme da come interpretato dal Presidente, ma questo portò 
a propria giustificazione il fatto che durante una seduta della Camera ( 28 
Aprile 1997 ) il Presidente precisò che la diversità degli strumenti dovesse 
essere apprezzata con riguardo al loro contenuto, in quanto determina il 
carattere di merito o di costituzionalità delle questioni pregiudiziali 
presentate. Aggiunse che in quell’occasione non si registrò alcuna 
obiezione da parte dell’Aula ed Armaroli gli fece notare che una decisione 
assunta nemine contradicente in deroga al regolamento non può 
trasformarsi in un’obbligatoria violazione di una chiara disposizione 
regolamentare. La clausola in questione infatti concede una 
disapplicazione temporanea del disposto regolamentare giustificata 
appunto dal consenso unanime nel contesto in cui viene compiuta e non 
fornisce invece presupposto per il perpetrarsi della violazione stessa. 
 
 
3. Regolamento e prassi attorno all’applicazione del 
contingentamento dei tempi nella conversione dei decreti legge 
 
Un problema che si è posto fin dall’inizio riguarda la disciplina sulla 
conversione dei decreti legge. Il testo regolamentare in vigore fino al 31 
Dicembre 1997 disponeva che “in via transitoria e fino all’approvazione di 
una nuova disciplina del procedimento di conversione dei decreti legge” 
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non avrebbero trovato in esso applicazione le norme relative al 
contingentamento dei tempi per la discussione.  
Se ci si sofferma a riflettere, in realtà, questa previsione potrebbe sembrare 
paradossale in quanto proprio nell’unico procedimento legislativo che per 
Costituzione è caratterizzato da urgenza, non si applica la regola relativa 
all’uso del tempo come risorsa limitata. In questa fase pre-riforma il dettato 
regolamentare fu comunque rispettato e soltanto in due occasioni si 
derogò a questo nemine contradicente.  
Il primo caso si verificò durante la X legislatura, quando a seguito di un 
accordo unanime all’interno della Conferenza dei Capigruppo, si 
procedette al contingentamento della fase relativa alla discussione sulle 
linee generali dei decreti legge riguardanti la situazione in Iraq e nel Golfo 
Persico. Durante la seduta della Camera dei Deputati del 26 Settembre 
1990 si procedette alla discussione congiunta dei decreti legge sopra 
menzionati e il Presidente di turno annunciò all’Aula la suddivisione dei 
tempi stabilita per la discussione di questi. In quel caso si incontrarono 
critiche da parte di un esponente di Democrazia Proletaria riguardo alla 
ripartizione dei tempi adottata44. Nel suo discorso possiamo rintracciare la 
linea perseguita comunque dai Capigruppo nel derogare al disposto 
regolamentare, infatti pur tenendo conto dell’importanza del tempo per la 
conversione dei suddetti decreti era stato tenuto in considerazione che non 
                                                          
44 Cfr. resoconto stenografico seduta 26 Settembre 1990, Camera dei Deputati 
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dovesse comunque esserci una limitazione dello spessore politico e dei 
tempi della discussione. Il Presidente valutò invece i tempi congrui alla 
discussione e mise in evidenza il fatto che si dovesse comunque rispondere 
alle esigenze che avevano portato al contingentamento in deroga al 
regolamento, cioè il fatto che comunque pendesse su uno dei due decreti 
legge una questione pregiudiziale di costituzionalità. 
Una seconda deroga all’art. 154 comma 1 R.C. si ebbe poi durante l’XI 
legislatura; più precisamente si procedette al contingentamento 
dell’esame degli articoli e degli emendamenti, fino al voto finale, del 
decreto legge recante modifiche urgenti al nuovo codice di procedura 
penale con l’annuncio in Aula da parte del Presidente che vi era stato 
“un’impegno unanimemente assunto nella Conferenza dei Presidenti di 
Gruppo”45 di concludere entro la sera successiva l’esame del suddetto 
disegno di legge di conversione riportando di seguito la ripartizione dei 
tempi tra i vari gruppi. 
Queste sono state le uniche deroghe unanimemente concordate all’art. 
154 comma 1 prima della riforma. Successivamente ci fu una modifica 
all’articolo e la nuova disposizione del suddetto articolo prevede che le 
norme sul contingentamento non si applichino al procedimento di 
conversione dei decreti legge in “via transitoria” senza però far riferimento 
ad un termine finale a cui ricollegare l’efficacia del regime transitorio. Ciò 
                                                          
45 Vedi resoconto stenografico seduta 3 Agosto 1992, Camera dei Deputati 
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ha comportato dubbi interpretativi che hanno portato a sottoporre la 
questione alla Giunta per il regolamento più volte e, a seguito dei dibattiti 
emersi in queste riunioni, il Presidente della Camera il 10 Marzo 1998 
comunicò a tutti i Presidenti di gruppo che, pur ritenendo conclusa la fase 
transitoria a cui l’articolo fa riferimento, intendeva “congelare” 
l’applicazione della disposizione regolamentare in questione, non 
adottando così momentaneamente il contingentamento dei tempi nel 
procedimento di conversione dei decreti legge46.  
Ma pur mantenendo questa impostazione si è assistito comunque nel corso 
degli anni a prassi applicative diverse dal dettato regolamentare. 
Si può far riferimento, per esempio, all’esame del disegno di legge di 
conversione del decreto legge n° 23 del 1998 recante disposizioni urgenti 
in materia di sperimentazioni chimiche in campo oncologico e altre misure 
in materia sanitaria; l’assenso unanime della Conferenza dei capigruppo 
portò alla deroga dell’art. 154 comma 1 e così si decise, nemine 
contradicente, di procedere al contingentamento dei tempi di discussione 
delle fasi dell’esame che rimanevano da svolgere così che, nella giornata 
successiva, fosse possibile la ripresa in diretta radiofonica delle 
dichiarazioni di voto finale.  
                                                          
46 Cfr. Evoluzione dell’istituto del contingentamento dei tempi nel Regolamento della 
Camera dei Deputati di Alessandro Manunta 
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È interessante soffermarci anche sul resoconto stenografico della seduta 
del 19 Luglio 1999 nella quale si procedette all’esame del disegno di legge 
di conversione del decreto legge n°145 del 1999 recante disposizioni 
urgenti in materia di istituzione del giudice unico di primo grado. Vengono 
infatti in rilievo quelli che potremo definire i due lati della medaglia nel 
procedimento di contingentamento applicato nella casistica dell’art. 154 
R.C. . 
In quell’occasione infatti il Presidente della Camera rilevò che, dato il 
carattere d’urgenza del decreto legge, la sua mancata conversione in legge 
avrebbe comportato effetti “gravi sia per i diritti di libertà dei cittadini sia 
per l’organizzazione della giustizia”47 e quindi auspicava come unica ipotesi 
praticabile per ovviare ciò il contingentamento dei tempi di discussione e 
quindi comunicò all’Aula che avrebbe convocato l’indomani la Conferenza 
dei Capigruppo proprio per decidere in merito a questo per arrivare quindi 
nemine contradicente alla disapplicazione del dettato regolamentare. Ma 
queste affermazioni sollevarono il disappunto di parte dell’Aula; in 
particolare venne messa in risalto dai deputati il fatto che questo modo di 
procedere avrebbe rappresentato una forma di pressione nei confronti 
dell’opposizione “per costringerla a raggiungere un accordo con la 
maggioranza”48. Ma di fronte a queste contestazioni il Presidente si 
                                                          
47 Cfr. resoconto stenografico seduta del19 Luglio 1999, Camera dei Deputati 
48 Vedi interventi onorevole Vito e Armaroli nella seduta del 19 Luglio 1999 
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espresse affermando che, pur auspicando il raggiungimento di un’intesa, si 
sarebbe comunque assunto la responsabilità di un’eventuale decisione non 
unanimemente condivisa.  
Si può quindi notate come nel caso del contingentamento in deroga all’art. 
154 comma 1 si debbano comunque bilanciare due aspetti che rendono 
funzionale il principio democratico che sta alla base del nostro Parlamento: 
da un lato l’efficacia di una legge strettamente connessa alla tempistica in 
cui questa venga approvata e dall’altro i diritti delle minoranze di 
partecipare in maniera reale durante l’iter di approvazione senza dover per 
forza scendere a compromessi. In questo caso, come possiamo rilevare dal 
resoconto della seduta in questione l’ago della bilancia risiede nella figura 
del Presidente di Assemblea a dispetto del ruolo che la consuetudine 
nemine contradicente dovrebbe appunto avere in situazioni come questa 
di deroga al dettato regolamentare.  
Nelle sedute successive le forze politiche trovarono però un accordo sul 
contenuto del provvedimento evitando così la prospettiva di 
“scongelamento” della norma di cui all’art. 154 del regolamento49. 
La questione del contingentamento dei disegni di legge di conversione fu 
poi successivamente sottoposta di nuovo alla Giunta per il regolamento e 
sostanzialmente il punto di arrivo di queste riunioni della Giunta è riassunto 
                                                          
49 Cfr. Castaldi F. “Norme ed usi in tema di contingentamento dei tempi di discussione 
presso la Camera dei Deputati” in Rassegna Parlamentare n°4/2005 
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in una comunicazione che il Presidente della Camera rese proprio in 
occasione di una riunione della Giunta del 12 Settembre 2001. In questa il 
Presidente affermò che il carattere transitorio della disciplina di cui all’art. 
154 doveva essere riferito alla situazione esistente fino alla riforma del 
1997 quindi in realtà il “congelamento” della disposizione non aveva avuto 
un senso se non quello politico di non assecondare la tendenza ad un uso 
eccessivo della decretazione d’urgenza. 
 
 
4. La “ghigliottina” alla Camera: la decisione della Presidente 
Boldrini 
 
Un evento verificatosi durante la seduta della Camera del 29 Gennaio 2014 
sembra di particolare interesse per quanto riguarda la trattazione 
dell’argomento del contingentamento dei tempi parlamentari e inoltre 
permette di riconsiderare molte questioni di rilevanza parlamentare. 
Durante la suddetta seduta infatti il Presidente della Camera Boldrini, per 
superare l’ostruzionismo delle opposizioni e sottoporre a votazione il 
disegno di legge di conversione del decreto legge n°133 del 2013 ( cd. “Imu-
Bankitalia” ), entro i 60 giorni prescritti dall’art. 77 della Costituzione che 
sarebbero scaduti il giorno successivo, ha applicato per la prima volta alla 
Camera l’istituto della cd. “ghigliottina” formalmente non prevista dal 
70 
 
Regolamento, anzi, esclusa dalla disposizione transitoria di cui all’art. 154 
comma 1. 
Con il termine “ghigliottina” si intende la scadenza oltre la quale il 
Presidente di Assemblea mette comunque ai voti l’oggetto della 
discussione a prescindere da dove si sia arrivati con l’esame. Nei 
regolamenti non c’è una norma che prevede espressamente la 
“ghigliottina” o che attribuisca al Presidente dell’Assemblea poteri per farla 
scattare. Come già espresso sopra, il contingentamento non è previsto per 
i disegni di legge di conversione dei decreti legge, o perlomeno c’è 
comunque una disputa, come suddetto, riguardo all’interpretazione da 
dare all’art. 154 del regolamento, al quale, nonostante i vari pareri, non è 
stata data ancora una formulazione chiara. Questa misura fino alla seduta 
in questione era soltanto stata “minacciata” tre volte dai Presidenti: da 
Violante nella seduta dell’11 Maggio 2000, da Casini nella seduta del 23 
Luglio 2003 e da Fini il 30 Settembre 2009.  
Viene in questo caso in rilievo come il potere di disapplicazione di una 
norma regolamentare o, se si vuol essere più precisi, l’applicazione di un 
istituto al di fuori di ogni previsione regolamentare, sia posto nelle mani 
della figura del Presidente di Assemblea piuttosto che all’Assemblea per 
intero o alla Conferenza dei Capigruppo. Si pone in gioco la composizione 
degli interessi tra maggioranza ed opposizione ed il ruolo svolto dal 
Presidente di Assemblea in relazione a questo. Si vengono a delineare due 
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esigenze da contemperare: l’interesse della maggioranza a poter deliberare 
prima dello scadere dei 60 giorni e l’interesse delle opposizioni a 
partecipare dialetticamente alla discussione, un bilanciamento difficile 
rimesso alla discrezionalità del Presidente. Nel caso in questione la scelta 
del Presidente Boldrini ha scatenato forti proteste in Aula da parte dei 
deputati del Movimento 5 Stelle e Fratelli d’Italia ed è scoppiato il caos 
all’interno dell’Assemblea; la Presidente Boldrini ha poi spiegato le 
motivazioni della sua scelta affermando che “la minoranza deve poter far 
valere tutti i suoi diritti – ed io li ho garantiti – ma non fino a impedire a una 
maggioranza di esercitare le sue prerogative”, inoltre ha sottolineato che è 
stata comunque una misura del tutto eccezionale e che questo modo di 
agire porta in evidenza che ci sia bisogno di un lavoro intenso per la riforma 
del Regolamento, in particolare del procedimento legislativo50. 
Anche al Senato è stato messo in atto un simile istituto proprio nell’attuale 
legislatura; si fa riferimento alla cosiddetta “tagliola” che è stata annunciata 
in Aula il 24 Luglio dal Presidente Grasso per la discussione del ddl 
costituzionale di riforma della seconda parte della Costituzione: “La 
Conferenza dei Capigruppo ha proceduto alla ripartizione dei tempi tra i 
Gruppi per la discussione del disegno di legge di riforma costituzionale, 
prevedendo il voto finale per l'8 agosto per complessive 115 ore”51. 
                                                          
50 Vedi La Repubblica del 6 Febbraio 2014 
51 Vedi resoconto stenografico della seduta del 24 Luglio 2014, Senato 
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Questo istituto, come la “ghigliottina” alla Camera è uno strumento che 
può essere utilizzato per limitare i tempi di intervento in Aula: ad ogni 
gruppo viene concesso un tot di ore di parola e al termine si procede con il 
voto. 
Partendo dal presupposto che la procedura abbreviata è prevista dall’art. 
72 della Costituzione “ per i disegni di legge dei quali è dichiarata l’urgenza”, 
e che la “tagliola” è poi prevista dal regolamento, in questo caso le 
questioni risultanti dalla dichiarazione del presidente nella suddetta seduta 
risultano essere di due tipi: una riguardo il requisito dell’ urgenza di 
approvazione del ddl e l’altra riguardo la natura del disegno di legge, in 
quanto in questo caso si tratta di un ddl in materia costituzionale.  
Per quanto riguarda il carattere dell’urgenza, riprendendo le parole del 
prof. Pertici in una dichiarazione a “L’Espresso”, il contingentamento dei 
tempi in questo caso poteva risultare immotivato, dato che non si 
presentava nessuna scadenza dando per presupposto che la legislatura 
dovrebbe durare fino al 2018. 
Per quanto attiene invece alla natura del ddl, l’art. 72 della Costituzione “ 
esclude il ricorso al rito abbreviato per i disegno di legge in materia 
costituzionale”, quindi pur non essendo escluso dal regolamento il 
contingentamento dei tempi per disegni di legge di questo tipo, è pur vero 
che potrebbe risultare contraddittoria una soluzione del genere dal 
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momento che è costituzionalmente garantito a questi un iter normale di 
approvazione che prevede un passaggio in Commissione e poi in Aula. 
Quindi l’annuncio in Aula del Presidente Grasso ha scatenato in Aula 
numerosi dissensi portando anche un corteo di partiti di minoranza fino al 
Quirinale ma l’8 Agosto 2014 come previsto è stato approvato dal Senato 
in prima lettura il disegno di legge di riforma costituzionale. 
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PREMIER QUESTION TIME: UNA QUESTIONE DA 
RISOLVERE 
 
 
1. Premier Question Time: la disapplicazione del regolamento 
priva del “nemine contradicente” 2. Richiami al regolamento: un 
Presidente senza “armi”? 
 
 
1. Premier Question Time: la disapplicazione del regolamento 
priva del “nemine contradicente” 
 
L’art. 135 bis del regolamento della Camera al primo comma recita così: 
“Lo svolgimento di interrogazioni a risposta immediata ha luogo una volta 
alla settimana, di norma il mercoledì. Alle sedute dedicate allo svolgimento 
di interrogazioni a risposta immediata intervengono, nell'ambito di ciascun 
calendario dei lavori, per due volte il Presidente o il Vicepresidente del 
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Consiglio dei Ministri e per una volta il Ministro o i Ministri competenti per 
le materie sulle quali vertono le interrogazioni presentate.” 
ma nella maggior parte dei casi questo disposto è stato disapplicato e il 
Presidente del Consiglio non si è presentato al cosiddetto “Premier 
Question Time” andando così a integrare ipotesi di disapplicazione di 
questo istituto regolamentare.  
Il Question Time è stato mutuato dalla prassi della House of Lords inglese 
ed è il botta e risposta tra esponenti del Parlamento e membri 
dell’Esecutivo. In Italia la cosiddetta “interrogazione a risposta immediata” 
è stata introdotta nel 1983 e rafforzata nel 1997. Infatti nella riforma del 
regolamento della Camera del 1997 questo istituto costituiva una delle 
previsioni più citate quando si intendeva evidenziare come tali riforme 
avessero delineato uno statuto dell’opposizione. In questo modo infatti si 
intendeva sottoporre il Premier al controllo parlamentare esponendosi 
nella dialettica con i parlamentari sia della maggioranza che 
dell’opposizione su argomenti del dibattito politico.  
In base all’art. 135 bis il parlamentare ha un minuto per illustrare la propria 
interrogazione a cui segue la risposta del rappresentante del Governo ( tre 
minuti ) e l’eventuale replica dell’interrogante ( due minuti ). 
Nella XIII legislatura questo istituto mostrò una certa vitalità, infatti il 
Presidente del Consiglio intervenne 21 volte ma nella XIV non si presentò 
mai in Aula e nella XV soltanto una volta, infatti, prima della XVII legislatura, 
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l’ultimo Presidente presente al question time era stato Romano Prodi nel 
2007 rispondendo ad una serie di interrogazioni sui temi più disparati, dalla 
difesa antimissile alle pensioni, passando per il Progetto Dal Molin, le 
energie rinnovabili e il pacchetto giovani. Questa prassi poi da sempre 
disattesa è stata ripristinata da Enrico Letta nel 2013. 
Le questioni che si pongono in evidenza sono molteplici; nel caso di 
disapplicazione di un disposto regolamentare il requisito richiesto è 
l’unanimità dei consensi all’interno dell’Aula e il fatto che questo disposto 
non ribadisca principi costituzionali. In questo caso la disapplicazione di 
questo istituto non è frutto di una “scelta” da parte dell’Assemblea quanto 
piuttosto di una volontà del Governo di non sottoporsi al controllo del 
Parlamento; oltre a questo va posto in evidenza anche il nesso diretto tra 
l’art. 135 bis del regolamento e l’art. 64 quarto comma della Costituzione. 
In tutto ciò gioca un ruolo importante il Presidente di Assemblea, la cui 
funzione è proprio quella di porsi come garante del regolamento e che in 
questi casi si è sempre dichiarato privo di strumenti per evitare il 
perpetrarsi di questa prassi. 
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2. Richiami al regolamento: un Presidente senza “armi”? 
 
Sono stati fatti negli anni diversi richiami al regolamento proprio in merito 
a questa questione che è comunque rimasta irrisolta e sembra rimanere 
completamente nelle mani del Governo. 
Tanto per citarne uno, si può dire che durante la seduta della Camera del 
24 Marzo 2004 è stato pienamente riassunta la questione. L’on. Ruzzante 
infatti, dopo aver richiesto la parola al Presidente, facendo presente che 
quella settimana il gruppo dei Democratici di Sinistra – L’ulivo avevano 
presentato un’importante interrogazione a risposta immediata relativa alle 
modalità di svolgimento delle elezioni Europee ed amministrative rivolta al 
Presidente del Consiglio, aveva sottolineato il fatto che fosse stato poi 
possibile presentare quell’interrogazione solo al ministro dell’Interno e non 
al Premier in quanto non era stato previsto nel calendario il Premier 
Question Time. L’on. Boccia si era poi accodato a questa rimostranza da 
parte del collega e aveva esortato il Presidente d’Assemblea ad adoperarsi 
per rimediare a queste violazioni dato che dovrebbe vigere la regola per cui 
ad ogni principio violato dovrebbe corrispondere una sanzione. Il ministro 
per i rapporti con il Parlamento, Giovanardi, presente alla seduta aveva 
giustificato le assenze con problemi di tempistica, dato che il Premier come 
i ministri sono chiamati a rispondere a volte anche dodici ore dopo la 
richiesta dell’interrogazione. Alla fine della seduta nel proprio intervento il 
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Presidente ribadì che, dal proprio canto, “una volta richiamato il Governo 
stesso all'osservanza del regolamento, ciò che resta sul campo è un giudizio 
politico. Non ho altri strumenti.” 
Ma è possibile che non esistano strumenti per tutelare le minoranze 
parlamentari che richiedono la presenza del Premier in Parlamento? 
“Se il Presidente della Camera è il garante della piena e corretta 
applicazione delle norme regolamentari come soggetto esponenziale 
dell'intero ordinamento parlamentare, egli si pone - ancor più in un regime 
maggioritario - come tutore del regolamento sia all'interno che all'esterno 
dell'Assemblea nella misura in cui lo stesso regolamento integra il disposto 
di norme costituzionali proiettando i suoi effetti su soggetti "esterni".“52 
Infatti è proprio il nesso tra regolamento e Costituzione in questo caso che 
potrebbe fornire le giuste “armi” nelle mani del Presidente di Assemblea. 
L’art. 135 bis del regolamento infatti va ad integrare l’art. 64, quarto 
comma, della Costituzione secondo cui “ i membri del Governo, anche se 
non fanno parte delle Camere, hanno diritto, e se richiesti obbligo, di 
assistere alle sedute. Devono essere sentiti ogni volta che lo richiedono ”. 
Partendo da un’interpretazione della sentenza n° 1150/1988 secondo cui 
sarebbe possibile un sindacato sui regolamenti per “violazione diretta delle 
norme costituzionali relative” o per “eccesso di potere parlamentare” si 
                                                          
52 Vedi G. Rivosecchi, “Quali rimedi all’inattuazione del “Premier Question Time”? A 
proposito della giustiziabilità dei regolamenti parlamentari per conflitto di attribuzione” 
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potrebbe configurare una forma di controllo sul regolamento per via del 
conflitto di attribuzione anche quando un atto o comportamento omissivo 
di un altro organo determini una lesione della sfera di competenza 
parlamentare relativa all’esercizio della funzione di controllo. Infatti nel 
caso in questione, il comportamento omissivo del Premier comporta la 
violazione di un disposto regolamentare che è integrativo di una norma 
Costituzionale; in questo caso il conflitto si potrebbe così risolvere 
inducendo il Governo a dare esecuzione all’art. 135 bis R.C.. Il conflitto di 
attribuzione infatti può costituire strumento di tutela delle attribuzioni 
delle Camere attraverso il rispetto del “principio di parità dei poteri 
confliggenti nella ricostruzione dei rapporti tra Parlamento e altri poteri 
dello Stato”53. 
In questo caso si richiederebbe un ruolo attivo del Presidente di Assemblea; 
infatti spetterebbe a questo ricorrere nell’ipotetico conflitto investendo 
della questione l’Ufficio di Presidenza competente a deliberare. Poi 
dovrebbe dare lettura in Aula della decisione di ricorrere, che si 
considererebbe accolta se non ci fossero richieste di votazione. Anche se, 
come si può notare, in realtà anche in questo caso al Presidente di 
Assemblea non verrebbe dato il potere di ricorrere ma solo quello di 
presentare all’Assemblea la sua volontà di farlo; dopo di ciò in realtà la 
                                                          
53 Cfr. G. Rivosecchi, “ I poteri ispettivi e il controllo parlamentare: dal Question Time alle 
Commissioni d’Inchiesta” 
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decisione finale spetterebbe all’Aula e quindi in sostanza alla maggioranza, 
lasciando anche in questo caso l’opposizione priva di garanzia. 
Un’altra soluzione alla disapplicazione del Premier Question Time potrebbe 
anche essere del tutto “interna”; infatti un modo per obbligare il Presidente 
del Consiglio a prendere parte alle sedute potrebbe essere quello di 
comminare sanzioni interne all’ordinamento parlamentare, come la 
sospensione di prerogative regolamentari del Governo nel caso in cui il 
Premier non si presenti e non adduca motivazioni al suo sottrarsi al 
confronto con la maggioranza54.  
Nel 2013 il Presidente del Consiglio Letta è ritornato dopo cinque anni in 
Aula per rispondere alle interrogazioni dei parlamentari; si è dichiarato 
disposto a ripristinare la prassi del Premier Question Time e si è presentato 
alla Camera il 10 Luglio e al Senato il 25 Luglio, ma ciò non significa che 
rimanga comunque il problema; infatti la decisione continua a rimanere del 
tutto nelle mani del Governo e quindi sarebbe auspicabile una modifica dei 
Regolamenti tale da creare il senso dell’obbligo in capo al Presidente del 
Consiglio altrimenti si rischia di continuare a privare del suo senso 
originario questo istituto. 
 
                                                          
54 Vedi V. Lippolis, “ L’innovazione attraverso i regolamenti parlamentari. Come 
migliorare il Parlamento del bipolarismo “ 
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LE “BAD PRACTICES” ALL’INTERNO DELLE AULE DEL 
PARLAMENTO 
 
 
1. “Lodo Alfano”: un coacervo di cattive prassi  
2. L’incostituzionalità del Lodo   3. I maxi-emendamenti  
4. Trasgressioni alla consuetudine del “nemine contradicente” 
 
 
1. “Lodo Alfano”: un coacervo di cattive prassi 
 
L’iter parlamentare della legge n° 124 del 2008 che ha portato in scena 
l’istituto della sospensione processuale a favore delle Alte cariche dello 
Stato ha fatto emergere una serie di prassi parlamentari che portano con 
sé violazioni del regolamento. Basti pensare che tra la presentazione del 
disegno di legge ( 2 Luglio 2008 ) e la sua entrata in vigore ( 26 Luglio 2008) 
sono intercorsi soltanto ventitré giorni e, più precisamente, l’intero 
passaggio parlamentare, compreso di fase referente ed assembleare in 
entrambe le Camere, è durato poco più di trentaquattro ore! Si è verificata 
la violazione di una serie di norme dei regolamenti parlamentari in nome 
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del richiamo a precedenti consolidati o isolati che di seguito verranno 
riportati. 
a) violazione della ratio dell’art. 23 comma 5 R.C. e clausola del “ove 
concluso in Commissione” 
Il disegno di legge sul Lodo Alfano era stato inizialmente inserito nel 
calendario dell’Assemblea a partire dal 28 Luglio 2008, ma in un secondo 
momento il Presidente della Camera, in mancanza della prescritta 
maggioranza in seno alla Conferenza dei Capigruppo ( art. 24 comma 2, 
R.C.) decise di inserire una seconda data per l’inizio dell’esame in Aula del 
disegno di legge, il 9 Luglio, a condizione però che la Commissione ne 
avesse già concluso l’esame. Sebbene il significato di questa clausola sia 
abbastanza chiaro e si dimostri volta ad un’interpretazione per cui non 
dovrebbe essere la Commissione a doversi adeguare ad i tempi 
dell’Assemblea ma viceversa dovrebbe essere l’Assemblea ad adeguarsi ad 
i tempi della Commissione, è stato interpretato nel primo senso così da 
pregiudicare la funzione istruttoria delle Commissioni Affari Costituzionali 
e Giustizia55. La clausola non ha in realtà natura vincolante ma nei fatti 
costituisce un fattore di accelerazione molto forte dei lavori in 
Commissione; quindi tramite un’interpretazione innovativa del disposto 
regolamentare da parte del Presidente di Assemblea e dei Presidenti di 
Commissione e un avvallamento da parte della Conferenza dei Capigruppo 
                                                          
55 Cfr. Sui vizi procedimentali del cd. Lodo Alfano, di S. Curreri 
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che inserisce il provvedimento nel programma o nel calendario dei lavori, 
sebbene non sia stato concluso l’esame in Commissione e non siano 
nemmeno decorsi i termini ordinari, si ha nella sostanza una violazione del 
regolamento mancante di un’approvazione tacita da parte dell’intera Aula 
e che nella sostanza è connessa ad una norma costituzionale ( anche se, 
come già espresso nei capitoli precedenti, un esame in Commissione, 
seppur ristretto, viene effettuato) 56.  
Durante la seduta della Camera del 9 Luglio 2008, in un intervento dell’on. 
Bongiorno, Presidente della II Commissione, questo modo di agire è stato 
giustificato ponendo alla base una scelta politica della maggioranza e del 
Governo, a suo parere “del tutto legittima” in quanto sebbene si potesse 
avere qualche rimostranza nel merito, la stessa cosa non si sarebbe potuta 
verificare per quanto riguarda il metodo, sul quale, a suo parere, “non vi 
può essere alcuna obiezione”57. Inoltre, nella ricostruzione dell’iter subito 
dal disegno di legge in questione, l’onorevole ha fatto presente che nella 
riunione congiunta degli Uffici di Presidenza, integrati dai rappresentanti 
dei gruppi, delle Commissioni I e II svoltasi il giorno antecedente, la 
decisione di portare in Aula il disegno di legge in questione il giorno 
successivo, piuttosto che il 28 Luglio, non era stata oggetto di contestazioni 
                                                          
56 Cfr. il ruolo delle commissioni permanenti nella programmazione dei lavori 
parlamentari. Note sull’applicazione dell’art. 81 del Regolamento della Camera dei 
Deputati di Livia Minervini 
57 Cfr. resoconto stenografico della seduta del 9 Luglio 2008, Camera dei Deputati 
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da parte dei gruppi di opposizione. Quindi, ridimensionando il principio del 
nemine contradicente all’interno degli Uffici di Presidenza integrati dai 
rappresentanti dei gruppi, secondo l’onorevole Bongiorno non vi era stato 
nessun vizio di metodo. In realtà questa “scelta politica”, come da lei stessa 
definita, aveva comportato poi in Aula il giorno successivo diverse 
contestazioni da parte dell’opposizione e da parte dell’opposizione si erano 
levati comunque dei dissensi anche riguardo al ruolo ricoperto dal 
Presidente della Camera in questa occasione, sebbene quest’ultimo nella 
seduta dell’8 Luglio si era tirato fuori dalla questione affermando che 
comunque la scelta di prolungare o meno i termini dei lavori oltre il termine 
fissato per l’Assemblea era comunque rimessa alle Commissioni stesse le 
quali non avevano un obbligo di concludere anticipatamente l’esame ma 
semplicemente una possibilità di farlo. 
b) violazione art. 69 R.C. 
Viene inoltre in evidenza la violazione dell’articolo 69 R. C. dato che il 
disegno di legge in questione ha ottenuto una procedura ancora più breve 
di quella prevista dalla procedura d’urgenza di cui all’articolo sopra; 
“La dichiarazione d'urgenza è adottata dalla Conferenza dei presidenti di 
Gruppo con la maggioranza prevista dall'articolo 23, comma 6. Qualora non 
si raggiunga tale maggioranza, la richiesta è sottoposta all'Assemblea, 
relativamente ai progetti di legge inseriti nel programma dei lavori. Sulla 
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richiesta l'Assemblea delibera con votazione palese mediante 
procedimento elettronico con registrazione dei nomi.”58  
Nei casi in cui prende forma la procedura descritta dall’articolo, i termini 
per la presentazione in Assemblea delle relazioni delle Commissioni sono 
ridotti alla metà per i progetti di legge e a quindici giorni per i disegni di 
legge di conversione dei decreti legge59.  
Nel caso in questione invece non è stata richiesta neppure la procedura 
d’urgenza, con la quale addirittura ci sarebbe stato per l’esame del 
provvedimento più tempo di quanto nei fatti ce sia stato. 
c) violazione dell’art. 79 R. C. 
Un’altra violazione regolamentare è correlata all’articolo 79 del 
regolamento della Camera. 
Per quanto riguarda il primo comma infatti si stabilisce infatti che il 
procedimento in Commissione referente debba essere “organizzato in 
modo tale da assicurare che esso si concluda almeno quarantotto ore prima 
della data stabilita nel calendario dei lavori per l’iscrizione del progetto di 
legge all’ordine del giorno dell’Assemblea “. Nel caso in questione invece 
tra la fine dell’esame in Commissione e l’inizio dell’esame in Assemblea 
sono trascorse solo tre ore! 
                                                          
58 Vedi articolo 69 del regolamento della Camera 
59 Vedi articolo 81 comma 2 del regolamento della Camera 
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Per quanto riguarda invece il quarto comma lettera b), anche qua si è 
registrata una violazione del disposto regolamentare in quanto durante 
l’esame in sede referente non si è provveduto ad acquisire gli elementi 
necessari a verificare “la conformità della disciplina proposta alla 
Costituzione, la sua compatibilità con la normativa dell'Unione europea e il 
rispetto delle competenze delle regioni e delle autonomie locali”60. 
d) deroga alle regole sul contingentamento dei tempi  
Durante la seduta dell’8 Luglio sopra richiamata fu sollevato un ulteriore 
problema riguardante appunto un’altra violazione del regolamento; l’on. 
Evangelisti (IDV) prese la parola sull’ordine dei lavori per fare un richiamo 
al regolamento. L'argomento del richiamo riguardava la decisione di 
contingentare i tempi, anche rispetto alle votazioni, sul Lodo Alfano.  
“Come ella ben sa, Presidente Leone, l'articolo 49 del nostro Regolamento 
prevede, al comma 1, che: «Le votazioni hanno luogo a scrutinio palese. 
Sono effettuate a scrutinio segreto le votazioni riguardanti le persone, 
nonché, quando ne venga fatta richiesta ai sensi dell'articolo 51 (...)».  
In tale articolo viene fatto un rinvio agli articoli 6, da 13 a 22 e da 24 a 27 
della nostra Costituzione. L'argomento che tratta - mi scuso per 
l'imperfezione - del cosiddetto «lodo Alfano» (ma potrebbe chiamarsi 
anche «lodo Schifani» o ci si potrebbe inventare un'altra espressione) va 
proprio ad incidere su materie e diritti fondamentali, fra i quali quelli 
                                                          
60 Cfr. articolo 79, comma 4 lettera b) R. C. 
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previsti dalla Costituzione.”61 Una di queste materie costituzionali riportata 
successivamente nel discorso dell’onorevole è quella di cui all’art. 24 della 
Cost. che sancisce il diritto alla difesa. Nel caso in questione il Presidente 
invece aveva preliminarmente escluso che il disegno in questione ricadesse 
in una delle ipotesi per cui l’art. 24 comma 12 R.C. prevede che il 
contingentamento debba essere deciso dalla Conferenza dei Capigruppo 
all’unanimità, senza nessuna possibilità per il Presidente di Assemblea di 
intervenire. Infatti per organizzare la discussione in Aula, non essendo stata 
raggiunta la maggioranza ponderata dei tre quarti in Conferenza dei 
Capigruppo era stato il Presidente a decidere in maniera autonoma il 
contingentamento della discussione conformandosi così alla prassi per cui 
continua ad essere disapplicata questa clausola di salvaguardia secondo cui 
un singolo gruppo, nel caso un progetto di legge riguardi “ questioni di 
eccezionale rilevanza politica, sociale o economica riferite ai diritti previsti 
dalla prima parte della Costituzione “ può opporsi all’immediata 
applicazione, fin dal primo calendario, del contingentamento dei tempi, in 
assenza di deliberazione unanime da parte della Conferenza dei 
Capigruppo. 
Durante la seduta in questione ci fu un duro attacco alla Presidenza della 
Camera da parte di alcuni esponenti dell’opposizione per il ruolo ricoperto 
                                                          
61 Vedi intervento on. Evangelisti nella seduta del 8 Luglio 2008 della Camera dei 
Deputati 
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da questa nella decisione di contingentare i tempi della discussione, è stato 
messo in discussione il suo ruolo di garante all’interno dell’Aula 
parlamentare. Nel suo intervento, l’onorevole Giachetti ha messo in 
evidenza il ruolo decisivo del Presidente della Camera nella violazione del 
disposto regolamentare, tenendo a sottolineare che “ il precedente non è 
un vincolo. Il vincolo è l’articolo del regolamento. Il precedente è invece 
un’occasione nella quale il Presidente interpreta in modo diverso l’articolo, 
determinando effetti diversi. Non si è però obbligati a richiamare il 
precedente se lo si ritenga inadatto. “62. Oltretutto veniva sottolineato il 
fatto che il precedente a cui si faceva riferimento era relativo ad un 
provvedimento già bocciato dalla Corte Costituzionale63 ma in 
quell’occasione il Presidente si era difeso dalle accuse dell’opposizione 
affermando che nulla era stato violato, neppure i diritti dell’opposizione e 
che l’imparzialità della sua figura non doveva essere valutata in ragione del 
fatto che venissero o meno assecondate le richieste dell’opposizione ma 
doveva essere rapportata alla conferma o meno delle decisioni dei suoi 
predecessori prescindendo dal fatto che questi fossero espressione di una 
maggioranza politica o dell’altra. A prescindere dagli orientamenti e dalle 
posizioni comunque resta il fatto che anche in questa occasione la deroga 
ad un disposto regolamentare sia avvenuta pur mancando un approvazione 
                                                          
62 Cfr. intervento onorevole Giachetti nella seduta del 8 Luglio 2008, Camera dei Deputati 
63 Vedi Lodo Schifani e sentenza n° 24 del 2004 
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anche tacita da parte dell’Aula e che sempre più spesso il Presidente di 
Assemblea ha un ruolo decisivo in questo. 
Comunque dato il richiamo al regolamento fatto durante la seduta nel 
medesimo giorno e il giorno antecedente nella Conferenza dei Capigruppo 
e dato anche il fatto che “ il Regolamento collega direttamente la 
valutazione della possibilità di applicare il contingentamento dei tempi a 
quella sulla sottoponibilità del provvedimento al voto segreto, e poiché 
l'articolo 49, comma 1-sexies, prevede che, in caso di dubbio sull'oggetto 
della deliberazione per la quale sia stato richiesto lo scrutinio segreto, 
decide il Presidente, sentita, qualora lo ritenga necessario, la Giunta per il 
Regolamento”64 era stata convocata lo stesso giorno la Giunta col fine di 
esprimersi appunto su questa questione. All’inizio della seduta il Presidente 
aveva rilevato che per quanto riguarda la questione della segretabilità del 
provvedimento in esame avrebbe dovuto esserci un esame alla luce sia del 
dettato regolamentare sia della prassi ed andando a fare una ricostruzione 
proprio riguardo le prassi parlamentari aveva portato all’attenzione dei 
colleghi il fatto che vi era stato un precedente specifico durante la XIV 
Legislatura “ in cui fu esplicitamente esclusa dalla Presidenza (nella seduta 
del 17 giugno 2003) la possibilità di riconoscere il voto segreto su un 
articolo, contenuto in altro progetto di legge (quello relativo all'attuazione 
dell'articolo 68 della Costituzione, di cui alla proposta di legge n. 185-B), 
                                                          
64 Vedi la seduta del 8 Luglio 2008 della Giunta per il Regolamento 
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avente ad oggetto identica materia”. Tra le motivazioni della non 
segretabilità del provvedimento veniva riportata anche quella per cui in 
realtà non sussisterebbe una violazione dell’art. 24 della Costituzione 
perché il diritto alla difesa non verrebbe escluso ma semplicemente 
sospeso per un periodo e nonostante la sentenza della Corte Costituzionale 
in merito al precedente richiamato ( lodo Schifani ) che aveva dichiarato 
l’incostituzionalità di quella legge proprio per violazione del diritto alla 
difesa, il Presidente Fini alla fine della seduta aveva messo in evidenza che 
non era compito del Presidente spingersi oltre nei profili di merito del 
provvedimento perché sarebbe così rientrato in un ambito di valutazioni a 
lui precluso che sarebbe andato ad interferire con la sfera di attribuzioni 
della Corte Costituzionale; ciò che spettava a lui come alla Giunta in quel 
frangente era semplicemente una valutazione del testo ad un fine 
“meramente procedurale“. Quindi, riassumendo, alla fine della seduta 
della Giunta si era convalidato il comportamento del Presidente in nome 
della prassi. 
 
 
2. L’incostituzionalità del Lodo 
 
«In base alle osservazioni che precedono, si deve concludere che la 
sospensione processuale prevista dalla norma censurata è diretta 
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essenzialmente alla protezione delle funzioni proprie dei componenti e dei 
titolari di alcuni organi costituzionali e, contemporaneamente, crea 
un'evidente disparità di trattamento di fronte alla giurisdizione. Sussistono, 
pertanto, entrambi i requisiti propri delle prerogative costituzionali, con 
conseguente inidoneità della legge ordinaria a disciplinare la materia. In 
particolare, la normativa censurata attribuisce ai titolari di quattro alte 
cariche istituzionali un eccezionale ed innovativo status protettivo, che non 
è desumibile dalle norme costituzionali sulle prerogative e che, pertanto, è 
privo di copertura costituzionale. Essa [ovvero la legge ordinaria 124/2008], 
dunque, non costituisce fonte di rango idoneo a disporre in materia. Deve, 
pertanto, dichiararsi l'illegittimità costituzionale dell'art. 1 della legge n. 
124 del 2008, per violazione del combinato disposto degli artt. 3 e 138 
Cost., in relazione alla disciplina delle prerogative di cui agli artt. 68, 90 e 
96 Cost. Restano assorbite le questioni relative all'irragionevolezza 
intrinseca della denunciata disciplina, indicate al punto 6, lettera b), e ogni 
altra questione non esaminata. » 
Il 7 Ottobre 2009 il Lodo viene giudicato incostituzionale dalla Corte 
Costituzionale per violazione nel merito e nel metodo rispettivamente degli 
articoli 3 e 138 della Costituzione con la motivazione che sia necessaria una 
legge costituzionale per introdurre le immunità previste dal Lodo Alfano ma 
questo purtroppo non ha eliminato il rischio che resti comunque il “cattivo 
precedente “ parlamentare e che in seguito qualche Presidente di 
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Assemblea lo riporti a giustificazione di ulteriori deroghe regolamentari, 
così come accaduto con il Lodo Schifani, senza tenere di conto del fatto che 
non vi sia un tacito consenso da parte dell’Aula. 
 
 
3. I maxi-emendamenti 
 
Dopo l’avvento del “bipolarismo” si sono registrati sempre più spesso casi 
di procedimenti anomali come ad esempio la legislazione tramite maxi-
emendamenti comune ad entrambe le Camere. Con il termine si vuole 
andare ad indicare “quelle proposte di modifica del testo del 
provvedimento da approvare destinate ad incidere contemporaneamente 
su più articoli, indipendentemente dalla presenza di una stretta coerenza 
con la "materia" del progetto di legge in discussione”65 
Questo tipo di istituto provoca varie alterazioni al procedimento legislativo, 
come ad esempio la sua accelerazione negando così all’Aula tempi adeguati 
per garantire un esame approfondito e sempre per quanto riguarda 
l’elemento temporale i maxi emendamenti vengono di regola presentati 
dopo lo scadere del termine ordinario per la presentazione degli 
emendamenti del regolamento della Camera ( art. 86, comma 1 ) nel giorno 
                                                          
65 Vedi E. Griglio, “Riflessioni in ordine alla legittimità costituzionale dei maxi-
emendamenti” 
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precedente la seduta nella quale ha inizio la discussione degli articoli; oltre 
a ciò bisogna sottolineare che i maxi emendamenti sono accompagnati di 
solito dall’apposizione della questione di fiducia portando così ad una 
limitazione dei diritti procedimentali sia della maggioranza che 
dell’opposizione. 
A prescindere dalle tutele in senso forte ( cioè costituzionali ), vale la pena 
soffermarsi sulla tutela in senso debole cioè che è possibile ricavare dalle 
norme dei regolamenti parlamentari. 
Partiamo dalla fase istruttoria legislativa all’interno delle Commissioni; con 
le due circolari dei Presidenti di Camera e Senato del 10 Gennaio 1997, poi 
trasfuse nell’art. 79 R. C. , sull’istruttoria legislativa nelle Commissioni, si 
era provveduto ad “una serie di accorgimenti procedurali e di valutazioni di 
merito che le Commissioni sono chiamate ad attivare, al fine di garantire la 
fattibilità e l’economicità del progetto di legge, nonché la coerenza 
dell’intervento normativo sia con la Costituzione che con l’ordinamento 
comunitario e delle autonomie territoriali.”66 
Al punto cinque della circolare del Presidente della Camera veniva 
specificato come dovesse avvenire il vaglio preventivo degli emendamenti: 
“La disposizione dell'articolo 89 del Regolamento deve essere applicata nel 
senso di dichiarare inammissibili gli emendamenti e gli articoli aggiuntivi 
                                                          
66 Cfr. E. Griglio, “I maxi-emendamenti del governo in parlamento”, in Quaderni 
Costituzionali, 2005 
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affatto estranei all'oggetto della discussione, non solo ove non siano 
inerenti al contenuto del provvedimento in esame, ma anche ove esulino 
dalla funzione propria dell'atto legislativo o del tipo di strumento legislativo 
all'esame della Commissione.”67 
Questo meccanismo di vaglio secondo i criteri di estraneità all’oggetto in 
discussione previsto dall’art. 89 R. C., va interpretato, secondo la dottrina, 
“ non solo con riferimento al contenuto del provvedimento ma anche in 
chiave teleologica “68 ed è proprio in base a questa interpretazione che il 
vaglio dell’emendamento in Commissione coinvolgerebbe un giudizio più 
ampio sulle finalità del medesimo; per finalità, in questo caso, si deve 
intendere, così come stabilito all’interno della seduta della Giunta del 
Regolamento dell’11 Dicembre 1996, non il fine politico del 
provvedimento, ma la sua “oggettiva ragion d’essere” cioè l’ambito di 
problemi che esso tende a risolvere69. Oltre a ciò, c’è da sottolineare la 
sostanziale contrarietà dei maxi-emendamenti all’obiettivo di promozione 
della qualità della normazione, in quanto dati i tempi strettissimi che 
intercorrono tra la diffusione del testo governativo e la votazione, l’esame 
della fase istruttoria in Commissione diviene un mero passaggio 
procedurale. 
                                                          
67 Vedi circolare del Presidente della Camera del 1° Gennaio 1997 
68 Vedi A. Menè, “ Ammissibilità ed ordine di votazione degli emendamenti tra 
ostruzionismo, integrazione normativa e qualità delle leggi” , in Il Parlamento in 
transizione 
69 Cfr. intervento del Presidente Violante all’interno della seduta della Giunta del 
Regolamento dell’11 Dicembre 1996 
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Oltre a sfuggire al vaglio di ammissibilità secondo criteri di estraneità 
rispetto all’oggetto in discussione, i maxi-emendamenti sfuggono anche al 
criterio della limitazione del potere di emendamento in Aula ai soli 
argomenti già considerati in Commissione. In merito possiamo ricordare la 
seduta del Senato del 2 Novembre 2004 quando il senatore Manzione 
prese la parola per un richiamo al regolamento in quanto si era verificata 
una violazione del principio di cui all’art. 104 del regolamento del Senato 
secondo cui “Se un disegno di legge approvato dal Senato è emendato dalla 
Camera dei deputati, il Senato discute e delibera soltanto sulle 
modificazioni apportate dalla Camera, salva la votazione finale. Nuovi 
emendamenti possono essere presi in considerazione solo se si trovino in 
diretta correlazione con gli emendamenti introdotti dalla Camera dei 
deputati.”. Infatti, in un disegno di legge che fa la spola tra Camera e 
Senato, è possibile alla fine bocciare il provvedimento nel suo complesso 
con il voto finale, ma quelle parti di testo che nascono dalla doppia 
approvazione di Camera e Senato non possono più essere oggetto di 
interventi emendativi. Nel caso in questione, il senatore sottolineava come 
con il maxi-emandamento che si era preso in considerazione ( 2.1000 ) si 
era violato, non solo l’art. 72 della Costituzione in quanto accorpati in un 
unico emendamento 28 commi che andavano a modificare 28 norme 
diverse, ma anche l’articolo 104 R. S. presentandosi emendamenti non 
considerati preclusi dagli Uffici che incidono direttamente su parti del testo 
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già coperte dalla doppia lettura Camera – Senato. Ma in quella occasione il 
Presidente d’Assemblea aveva ritenuto ammissibile la cosa e si era 
espresso sottolineando che “ sull’ammissibilità degli emendamenti decide 
la Presidenza. Pertanto tale decisione non è appellabile “ troncando così 
qualsiasi altro tipo di protesta da parte dei presenti. 
Un’altra violazione regolamentare frequente riguarda la modalità di 
votazione degli emendamenti; in questo caso la violazione “ è intrinseca 
alla natura composita di tali proposte di modifica, articolate in una 
molteplicità di disposizioni spesso raggruppate in un unico testo senza 
alcun preciso criterio di ordine logico “70. Per quanto riguarda i disposti 
regolamentari, il meccanismo sarebbe quello di affidamento dell’ordine 
delle votazioni alla natura sostanziale degli emendamenti, cioè partendo da 
quelli che più si allontanano dal testo in discussione per arrivare a quelli 
che risultano più vicini all’originaria proposta. Da una parte ci sono le regole 
di cui all’art. 85, comma 8 R. C. che si pongono come scopo quello di 
garantire l’economia procedurale delle votazioni, dall’altra vengono 
disciplinati anche altri meccanismi di votazione come quelli di cui all’art. 79, 
comma 10 e 85-bis R. C. che sono volti a garantire la libera esplicazione del 
potere di emendamento come esplicazione di un indirizzo politico. Ma la 
configurazione dei maxi-emendamenti come proposte di modifica non a 
                                                          
70 Cfr. E. Griglio, “ I maxi-emendamenti del Governo in Parlamento “, in Quaderni 
Costituzionali, 2005 
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carattere univoco né a contenuto omogeneo sembra portare ad una 
violazione di fatto degli obiettivi sia procedurali che sostanziali sopra 
riportati. Infatti questi emendamenti sostitutivi con contenuti così distanti 
dal testo in discussione, tendono ad essere posti in votazione prima di tutti 
gli altri emendamenti sostitutivi o aggiuntivi, determinando così una 
preclusione delle proposte alternative. 
In definitiva si può ben vedere che il maxi-emendamento, per la sua 
presentazione in deroga alla scadenza ordinaria e per il carattere 
disomogeneo delle disposizioni che contiene, produce un’alterazione del 
procedimento regolamentare che sembrerebbe sollecitare un richiamo ad 
una interpretazione restrittiva dei regolamenti. Ma ormai nel sistema 
parlamentare si rimanda sempre più spesso a prassi applicative che hanno 
come unico terreno di giudizio il sindacato del Presidente di Assemblea che 
in alcuni casi si è spinto anche ad un intervento autonomo di carattere 
propositivo per quanto riguarda il vaglio di ammissibilità che sembra non 
trovare precedenti nelle regole scritte del diritto parlamentare. 
 
 
4. Trasgressioni alla consuetudine del “nemine contradicente” 
 
Di recente si sono verificati vari casi in cui è stata violata la consuetudine 
del nemine contradicente. 
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“ Tutto considerato, (….) noi restiamo ancora dell’opinione che il furto, 
anche il furto reiteratosi nella sonnacchiosa inefficienza del gendarme, sia 
cosa diversa dall’abrogazione del diritto di proprietà “71.  
Per questo nelle trasgressioni alla suddetta consuetudine non può 
rintracciarsi nessun presupposto di un mutamento della stessa, infatti per 
dirla come C. Esposito “le divergenze del fatto dal complesso normativo 
possono seriamente considerarsi come trasgressione e non come 
negazione o eliminazione delle pretese”72. 
Un caso di violazione a questa consuetudine orizzontale è da rintracciarsi 
nella seduta della Giunta per il Regolamento del 6 Ottobre 2009. Era stata 
posta in quell’occasione una questione riguardante il Comitato per la 
Legislazione dal Presidente del Gruppo dell’Italia dei Valori con una lettera 
del 6 Aprile. Si trattava di una questione interpretativa dell’art. 16 bis del 
Regolamento della Camera, alla luce della pronuncia assunta all’unanimità 
dalla Giunta per il Regolamento il 16 Ottobre 2001, che riguardava la 
successione dei turni di Presidenza presso il Comitato per la Legislazione al 
fine di pervenire ad una revisione della disciplina vigente. In quell’occasione 
si era stabilito che “ I deputati membri del Comitato si succedono alla 
Presidenza, alternandosi tra appartenenti a gruppi di maggioranza e di 
                                                          
71 Vedi S. Tosi, “ Le modificazioni tacite della Costituzione attraverso il diritto 
parlamentare “ 
72 Cfr. C. Esposito, “ Consuetudine” ( Diritto Costituzionale )cit., 456 ss. 
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opposizione, secondo il criterio di anzianità di nomina nel Comitato e in via 
sussidiaria dell’anzianità parlamentare e, quindi, dell’anzianità anagrafica.” 
Da allora questi criteri erano stati sempre applicati ma nel suddetto caso 
l’onorevole Favia, esponente dell’IDV, aveva espresso il proprio dissenso 
riguardo l’interpretazione del disposto regolamentare in quanto riteneva 
più opportuno, per quanto riguarda la turnazione, inserire un criterio che 
facesse perno sulla necessaria rotazione di esponenti di tutti i gruppi.  
Ma, nonostante il dissenso dell’onorevole, l’allora Presidente Fini aveva 
dichiarato che avrebbe preso atto dell’approvazione a “larghissima 
maggioranza” di questa interpretazione dell’articolo, non tenendo conto 
del “limitato dissenso espresso dall’onorevole Favia”73. 
Un altro caso registratosi recentemente di trasgressione alla clausola del 
nemine contradicente si può rintracciare nel resoconto stenografico della 
seduta del 30 Settembre 2010. In questo caso, il Presidente Fini si era 
espresso riguardo l’art. 36 del Regolamento e la prassi applicativa 
concernente le iscrizioni a parlare sul complesso degli emendamenti, nel 
caso in cui la relativa discussione avesse avuto luogo in più sedute; nel caso 
le votazioni si sarebbero dovute effettuare entro il giorno in cui la 
discussione stessa aveva avuto inizio. Ma, aveva precisato Fini, sarebbe 
stata possibile una deroga “ in presenza di un consenso unanime o quanto 
                                                          
73 Vedi resoconto seduta della Giunta per il Regolamento del 6 Ottobre 2009 
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meno molto ampio”74. Quindi in questa occasione il Presidente con la sua 
affermazione era andato contro uno dei presupposti che sta alla base della 
consuetudine nemine contradicente che appunto richiede l’unanimità e 
nessun altro tipo di approvazione della deroga al dettato regolamentare. 
Un terzo caso, infine è da ricondurre ad una seduta della Giunta per il 
Regolamento del 21 Novembre 2013 nella quale l’onorevole Toninelli ( 
Movimento Cinque Stelle ) si era opposto all’adozione di un Protocollo 
sperimentale contenente le norme di prima applicazione per l’istituzione 
dell’Ufficio parlamentare di bilancio. In quell’occasione, nonostante il 
dissenso la Giunta aveva adottato il Protocollo, infatti la Presidente Boldrini 
si era espressa in questo modo: “prende conclusivamente atto che la 
Giunta per il Regolamento condivide, a larga maggioranza, il Protocollo 
predisposto dagli Uffici di presidenza delle Commissioni Bilancio di Camera 
e Senato ai fini dell'istituzione dell'Ufficio parlamentare di bilancio. Si 
procederà conseguentemente alla sua attuazione, d'intesa con il Senato.”75 
 
 
 
 
                                                          
74 Cfr. resoconto stenografico della seduta del 30 Settembre 2010, Camera dei Deputati 
75 Vedi resoconto della Giunta per il Regolamento del 21 Novembre 2013 
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LA SINDACABILITÀ DELLA SCELTA CONTRA 
REGOLAMENTO 
 
 
1. Premessa 2. Il “precedente del precedente” e la figura del 
Presidente di Assemblea 3. Il non dissenso delle stanze ristrette 
4. I regolamenti nella gerarchia delle fonti 5. La necessità di una 
riforma regolamentare 
 
 
1. Premessa 
 
“I lavori parlamentari sono talvolta dominati dalle categorie pure del 
politico ed in particolare del “bilanciamento” tra interessi politici 
contrapposti, sicché nell’interpretazione del diritto parlamentare il valore 
politico sotteso alla proposta interpretativa tende in molti casi a prevalere 
rispetto all’effettività delle statuizioni regolamentari.” 
Ed è proprio riguardo al valore del disposto regolamentare, alle sue 
interpretazioni e deroghe all’interno delle Aule parlamentari che si tratterà 
di seguito. 
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Nei precedenti capitoli sono state prese in considerazione diverse deroghe 
alle prescrizioni regolamentari avvenute nel rispetto o meno della clausola 
del nemine contradicente ed in tutti questi casi ci si è posto il problema di 
una intromissione esterna volta a sanare queste violazioni. Come già più 
volte reso esplicito, la consuetudine nemine contradicente opera sui 
disposti regolamentari che non incidono sull’efficacia delle norme 
Costituzionali sui procedimenti assembleari. Nel caso di violazione di 
questo limite è possibile un intervento da parte della Corte Costituzionale; 
ci si può richiamare alle già ricordate sentenze della Corte come la n° 9 del 
1959 e la n° 292 del 1984 nella quale appunto si sanciva che “l'introduzione 
nell'impugnato articolo dell'inciso, su cui il Senato non fu poi chiamato a 
pronunciarsi, se per un verso é innegabilmente avvenuta in difformità della 
norma regolamentare, per altro verso risulta operata in conformità di una 
prassi tutt'altro che recente, la quale trova osservanza anche nell'altro 
ramo del Parlamento. In ordine a tale prassi, questa Corte, come si é già 
ricordato, ha statuito (sentenza n. 9 del 1959) - ed in considerazione, non 
già della sua annosità, ma della necessità, in taluni casi e circostanze, del 
ricorso ad essa al fine di assicurare la funzionalità di organi collegiali 
particolarmente numerosi - non potersi ritenere "senz'altro contraria alla 
Costituzione".” Quindi pur andando a valorizzare la fonte non scritta a 
scapito della norma regolamentare si sottolineava che tale violazione 
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doveva pur risultare conforme alla Costituzione altrimenti comunque la 
Corte si sarebbe espressa in maniera diversa. 
Ma un altro limite che viene posto all’applicazione della clausola nemine 
contradicente è appunto quello che la stessa denominazione mette in luce: 
il fatto che nessuno dica nulla in contrario, che nessuno si mostri in 
disaccordo con la deroga che viene messa in atto. 
Da qui ne derivano tre questioni; la prima riguarda la prassi, spesso messa 
in atto dai Presidenti di Assemblea, di trasformare queste deroghe 
legittimate da tacito consenso in precedenti da cui attingere anche nelle 
sedute in cui questo “non dissenso” non c’era. La seconda questione 
riguarda il referente a cui si deve guardare per valutare il requisito del 
“nemine contradicente”. La terza questione riguarda infine il sindacato 
sulla violazione di questo requisito. 
 
 
2. Il “precedente del precedente” e la figura del Presidente di 
Assemblea 
 
Per quanto riguarda il primo punto bisogna risalire alla nascita di questa 
consuetudine; infatti la deroga al regolamento dovrebbe trarre legittimità 
dal consenso dei soggetti che legittimamente possono disporre delle 
regole, quindi è legittimata soltanto dalla tacita approvazione nel contesto 
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in cui avviene. Assume invece un significato diverso nel momento in cui 
viene ad avere le sembianze di “precedente del precedente”76, cioè a trarre 
la propria legittimità dalla dichiarazione che una situazione simile si sia già 
verificata e si sia risolta nello stesso modo.  
Come ben si può capire infatti, in questo caso, il diritto parlamentare nella 
fattispecie del regolamento viene ad essere disponibile in un’accezione 
diversa; non si ritrova infatti la concezione contrattualistica di tale diritto 
ma la disponibilità al mero arbitrio del Presidente di Assemblea che senza 
verificare il consenso dell’Aula si richiama ad un’unanimità passata.  
Per capire fino in fondo l’importanza di questo passaggio bisogna far 
riferimento proprio al ruolo che ha assunto questa figura. Infatti 
nonostante il ruolo di garante del rispetto delle regole che presidiano il 
funzionamento delle istituzioni parlamentari non si può prescindere dalla 
dimensione politica dell’uomo o della donna che riveste la carica. Infatti 
soprattutto a partire dalla XIII e XIV legislatura “ il ruolo istituzionale di 
vertice di uno dei partiti politici della coalizione di maggioranza, nel caso 
del Presidente della Camera dei Deputati, e l’elaborazione di una propria 
linea politico-culturale, caratterizzata da un crescente attivismo, anche nel 
caso delle riforme regolamentari ed istituzionali, nel caso del Presidente del 
Senato, hanno prodotto una rilevante proiezione di tali soggetti all’esterno 
                                                          
76 Cfr. dichiarazione del Presidente Pera durante la riunione della Giunta per il 
Regolamento del 27 Dicembre 2004 
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delle mura parlamentari”77; è per questo motivo che questa figura, che pur 
essendo garante della legalità regolamentare ha un volto comunque 
politico, non dovrebbe legittimare di per sé una deroga regolamentare 
seppur già verificatasi. Ma non potendoci essere in questo caso un 
sindacato esterno sull’operato del Presidente e comunque visto il 
perpetrarsi di questo strano modo di attivazione della clausola del nemine 
contradicente, sarebbe auspicabile forse tornare alla prassi di designazione 
politica alle cariche di Presidenti delle Camere di un esponente della 
maggioranza e di uno dell’opposizione come accadeva nell’XI legislatura. 
Questo realizzerebbe un controllo reciproco tra i due Presidenti in ordine 
alle proiezioni esterne politiche di ciascuno di essi in modo che la natura di 
tali soggetti politici non sia in grado di oscurare quella di garante imparziale 
delle regole. 
 
 
3. Il “non dissenso” delle stanze ristrette 
 
Un secondo ordine di problemi riguarda il referente del dato unanimistico. 
La clausola si definisce come “ il meccanismo che abilita le assemblee a 
disapplicare o derogare il proprio regolamento sempre che nessun membro 
                                                          
77 Vedi E. Gianfrancesco in “Il ruolo dei Presidenti delle Camere tra soggetti politici ed 
arbitri imparziali” in Rassegna Parlamentare n°1/2007 
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si opponga “78. Partendo dal dato letterale viene in evidenza che ci 
dovrebbe essere unanimità all’interno dell’Assemblea affinché la clausola 
possa essere attivata ma sempre più spesso ciò non accade.  
Se si guarda a quegli ordinamenti in cui questa clausola orizzontale ha avuto 
una formalizzazione, si può notare che vi è stato un significativo 
abbassamento della soglia dell’unanimità. In Germania, per esempio, per 
disapplicare una disposizione del Regolamento di procedura del Bundestag, 
basta il consenso dei due terzi dei presenti. Anche se, nella pratica si 
preferisce sempre derogare alle disposizioni quando non si presenta 
nessun tipo di obiezione.  
Anche negli Stati Uniti, l’articolo ventisette del Regolamento della Camera 
dei deputati richiede, per la modifica o sospensione di una norma 
regolamentare, il consenso dei due terzi dei votanti di almeno la metà più 
uno dei componenti; mentre per quanto riguarda il regolamento del 
Senato, all’articolo 40, senza prevedere una particolare maggioranza, si 
stabilisce che la sospensione o la modifica di norme regolamentari non può 
essere iscritta all’ordine del giorno prima di un giorno dal suo annuncio e 
che inoltre qualsiasi disposizione può essere sospesa senza preavviso se vi 
è il consenso unanime del collegio. 
Nell’ordinamento italiano invece, pur dovendosi far riferimento al non 
dissenso dell’intera Aula in cui si mette in atto la deroga regolamentare, 
                                                          
78 Cfr. R. Ibrido, “ Clausola del “nemine contradicente”” in Rassegna Parlamentare 
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l’attivazione della clausola nemine contradicente avviene sempre più 
spesso in seno alla Conferenza dei Capigruppo. In questo modo si privano 
“moltissimi contraddicenti potenziali della possibilità di far valere i propri 
diritti”79 ed inoltre la sede ristretta fa sì che non possa presumere il 
consenso delle minoranze dato che i lavori della Conferenza sono segreti e 
le decisioni al suo interno sono spesso prese a maggioranza. Una volta 
derogato alle disposizioni regolamentari in Conferenza dei Capigruppo, tali 
decisioni sono comunicate in Aula, dove alle eventuali obiezioni dei singoli 
parlamentari il Presidente risponde trattarsi di prassi consolidata.  
Oltre a questi casi di sede ristretta, spesso, come visto precedentemente, 
si disapplica una norma interna anche nel caso in cui non ci sia la piena 
unanimità dei consensi ma soltanto una maggioranza ed è i questi casi che 
sorgono domande riguardo la vera natura dei regolamenti parlamentari. 
 
 
4. I regolamenti nella gerarchia delle fonti 
 
Per quanto riguarda la terza questione, cioè il sindacato sulle violazioni 
regolamentari, partiamo dall’art. 64 della Costituzione che al primo comma 
recita: 
                                                          
79 Cfr. C. Bergonzini, in “La piramide rovesciata: la gerarchia tra le fonti del diritto 
parlmentare” in Quaderni Costituzionali 
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“ Ciascuna Camera adotta il proprio regolamento a maggioranza assoluta 
dei suoi componenti “ 
In forza dell’autonomia riconosciuta alle Camere da questo articolo, l’art.12 
comma 3 del regolamento della Camera e indirettamente l’art. 12 comma 
1 del regolamento del Senato, pongono il fondamento dell’autodichia di 
queste assemblee parlamentari.  
Questo istituto è stato oggetto nel tempo di numerosi dibattiti; pietra 
miliare in questo ambito fu la sentenza n. 154 del 1985, in questa occasione 
infatti la Camera dichiarò inammissibili i ricorsi ad essa rivolti, ritenendo i 
regolamenti parlamentari non assoggettabili al proprio sindacato di 
legittimità. A sostegno di questa tesi venivano riportati due ordini di motivi. 
In primo luogo si faceva riferimento all’art. 134 della Costituzione nel quale 
vi è un elenco dei casi in cui la Corte Costituzionale può intervenire; in 
questo elenco non si menzionano le controversie riguardo all’applicazione 
o meno delle disposizioni regolamentari delle Camere. Oltre a ciò la Corte 
ribadiva che il motivo dell’insindacabilità dei regolamenti doveva essere 
rintracciato nella garanzia di indipendenza delle Camere da qualsiasi altro 
potere80. 
Successivamente, questa posizione era stata confermata dalle ordinanze 
444 e 445 del 1993; la Corte poi, recentemente, ha deciso di riprendere la 
                                                          
80 Cfr. R. Ibrido, “ “In direzione ostinata e contraria” la risposta della Corte Costituzionale 
alla dottrina della sindacabilità dei regolamenti parlamentari” in Associazione Italiana dei 
Costituzionalisti, n°3/2014 
109 
 
questione della sindacabilità dei regolamenti con la sentenza n° 120 del 
2014, Questa sentenza, a differenza della precedente del 1985, ha accolto 
la concezione di “atti-fonte” dei regolamenti parlamentari pur non 
accogliendo il carattere della sindacabilità e della parametricità di questi. 
Oltre a ciò, ancora più interessante è il fatto che all’interno della suddetta 
sentenza si sia ribadito che la garanzia dell’indipendenza delle Camere non 
attenga soltanto all’autonomia normativa di queste tramite i propri 
regolamenti ma si estenda anche “ al momento applicativo delle stesse 
norme regolamentari e comporta, di necessità, la sottrazione a qualsiasi 
giurisdizione degli strumenti intesi a garantire il rispetto del diritto 
parlamentare”. Con questo quindi la Corte ha lasciato aperta soltanto la via 
del conflitto di attribuzione, infatti i regolamenti sono sottoponibili a 
sindacato esterno soltanto nel momento in cui possano menomare o 
ledere la sfera di attribuzioni conferita dalla Costituzione ad altre autorità. 
In caso contrario soltanto i Presidenti di Assemblea con l’ausilio delle 
Giunte possono andare ad interpretare il regolamento. Quindi, tramite il 
conflitto di attribuzioni viene assicurata la tutela dei diritti fondamentali 
lesi da atti e comportamenti delle Camere. Si potrebbe ipotizzare che “ la 
funzione di controllo sulla costituzionalità dei regolamenti parlamentari e 
sulla loro osservanza possa essere esercitata, in sede di conflitto di 
attribuzione, come controllo sul corretto esercizio, in concreto, del potere 
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regolamentare”81. Qualora la norma regolamentare violata fosse attinente 
alla disciplina dell’iter legis, la Corte potrebbe giungere anche ad annullare 
le deliberazioni del procedimento legislativo ritenute viziate dal cattivo uso, 
da parte delle Camere, del potere di applicare i propri regolamenti.  
Se si va ad analizzare la legittimazione soggettiva al conflitto, risulta che i 
soggetti per cui si può configurare un interesse concreto a far sanzionare 
violazioni delle disposizioni regolamentari sono i membri del Parlamento, i 
gruppi parlamentari, gli organi parlamentari e il Governo; nel caso quindi di 
deroga alle disposizioni regolamentari nemine contradicente, il consenso 
da parte sia della maggioranza sia dell’opposizione sembra escludere un 
possibile ricorso alla Corte, tranne nei casi in cui vi sia stato un consenso 
“ristretto” in Conferenza dei Capigruppo che presume quindi la possibilità 
poi di possibili rimostranze in Aula oppure nei casi di “cattive” applicazioni 
della clausola stessa. 
Per quanto riguarda il contenuto del controllo in sede di conflitto di 
attribuzione, potrebbe essere interessante sviluppare un parallelismo con 
il processo amministrativo. Si potrebbe ipotizzare infatti “ un controllo della 
Corte, in sede di conflitto, non soltanto sull’esercizio del potere 
regolamentare inteso come potere di adottare le disposizioni di cui agli artt. 
64 e 72 Cost., ma anche ( … ) sulla dimensione interpretativo-applicativa 
del potere regolamentare: in altri termini, qualsiasi atto o fatto che 
                                                          
81 Cfr. R. Cerreto, “ La sindacabilità del diritto parlamentare non scritto “ 
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configuri una violazione dei regolamenti parlamentari o di una norma di 
diritto parlamentare non scritta potrebbe considerarsi viziato da violazione 
di legge ( sul procedimento ) o da eccesso di potere.”82.  
La nozione di “eccesso di potere” inoltre lascerebbe impregiudicata la 
questione del valore normativo dei regolamenti, concentrandosi sul 
presunto cattivo uso del potere andando a verificare se dall’esercizio di 
questo ne derivi un’ingiustificata lesione delle attribuzioni costituzionali di 
altri soggetti, giungendo in tal caso fino ad annullare l’atto lesivo; inoltre si 
giungerebbe ad un risultato praticamente identico alla declaratoria di 
illegittimità costituzionale delle leggi per vizi in procedendo, nel caso in cui 
la Corte sanzionasse, in sede di conflitto, la violazione di norme 
regolamentari sul procedimento legislativo, ritenendo che la difformità tra 
la previsione regolamentare e la prassi, sia sintomo dell’eccesso di potere 
regolamentare, sempre a patto che abbia inciso negativamente su 
attribuzioni di livello costituzionale. 
 
 
 
 
 
                                                          
82 Vedi R. Cerreto, “ La sindacabilità del diritto parlamentare non scritto “ 
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5. La necessità di una riforma regolamentare 
 
Nel paragrafo precedente ci si è interrogati sulla possibilità di un sindacato 
sulle trasgressioni ai regolamenti, ma la vera domanda da porsi riguarda il 
perché sempre più frequentemente si senta il bisogno di derogare alle 
disposizioni regolamentari con o senza il tacito consenso dell’Aula. Le 
motivazioni vanno ricercate a partire dalla XIII legislatura, quando “ la 
necessità di attendere gli esiti di una organica revisione della parte 
organizzativa della Costituzione ha offerto alle forze politiche “l’alibi” per 
sospendere il processo di aggiornamento e manutenzione dei Regolamenti 
parlamentari. “83 Quindi il connubio tra regolamenti non al passo con i 
tempi e necessità di garantire il buon andamento dei lavori ( art. 8 R. C. ) ha 
fatto sì che spesso ci sia stato il bisogno di disapplicare i regolamenti a 
favore di scelte concrete che permettessero un migliore svolgimento dei 
lavori. Ma questo modus operandi se messo in atto senza l’unanimità dei 
consensi porta a delle scelte dettate in particolar modo dai Presidenti di 
Assemblea i quali, interpretando il diritto parlamentare, si prepongono di 
selezionare il “miglior risultato”. Ma i lavori parlamentari sono talvolta 
dominati dal bilanciamento tra interessi politici contrapposti quindi il 
valore politico sotteso alla proposta interpretativa tende in molti casi a 
                                                          
83 Vedi R. Ibrido, “ Verso la “riforma Boldrini”: processi di scrittura del diritto 
parlamentare e ruolo della comparazione “ 
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prevalere rispetto all’effettività delle diposizioni regolamentari84. Per 
evitare questo genere di cose quindi, già qualche anno fa, Luigi Ciaurro nel 
denunciare un “accanimento terapeutico” nei confronti dei Regolamenti 
del 1971, suggeriva di non insistere con le novellazioni dei regolamenti ma 
di procedere ad una ricodificazione integrale. 
Per questi motivi, nella seduta dell’8 Gennaio 2014, la Giunta per il 
Regolamento ha concluso la discussione generale sull’ipotesi di riforma del 
Regolamento della Camera dei Deputati. Così a larghissima maggioranza, 
con i soli voti contrari dei due rappresentanti del Movimento 5 Stelle, la 
Giunta ha approvato come testo base per il prosieguo dei lavori lo schema 
elaborato dal Gruppo di lavoro per le riforme regolamentari nominato dal 
Presidente della Camera Boldrini nel 2013. Questo percorso di riforma 
regolamentare non propende verso la soluzione di ricodificazione integrale 
prospettata dalla dottrina ma ha comunque individuato “un’importante 
garanzia a tutela della trasparenza dei procedimenti di decisione 
parlamentare, soprattutto in un sistema nel quale gli attori politici ( ed in 
particolare le opposizioni ) non hanno accesso, come in altri ordinamenti, 
a selezioni ragionate dei precedenti”85 
                                                          
84 Cfr. R. Ibrido, “ “In direzione ostinata e contraria”. La risposta della Corte Costituzionale 
alla dottrina della sindacabilità dei regolamenti parlamentari “ 
85 Cfr. R. Ibrido, “ La riforma del procedimento legislativo. Principio di “sincerità” e 
modello accusatorio di deliberazione politica “ in Osservatorio delle Fonti 
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La scelta di non approdare ad una ricodificazione integrale trae comunque 
la sua giustificazione dal fatto che la modifica del regolamento non è altro 
che uno dei punti di snodo di un insieme di riforme che si stanno mettendo 
in atto come la revisione del bicameralismo perfetto e del titolo V della 
Costituzione e la riforma della legge elettorale, quindi, data l’incertezza 
sugli esiti e i tempi di queste riforme, risulta plausibile rinviare alcune 
modifiche al momento in cui si saranno portate a termine le altre riforme 
cercando di mettere in atto però una manutenzione minimalista delle 
regole parlamentari. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
115 
 
BIBLIOGRAFIA 
 
 
BERGONZINI C.: “La piramide rovesciata” in Quaderni 
Costituzionali n°4/2008 
BERGONZINI C.: “I lavori in Commissione referente tra 
regolamenti e prassi parlamentari” in Quaderno Costituzionali 
n°4/2005 
CASAMASSIMA V.: “L’opposizione in Parlamento: le 
esperienze britannica e italiana a confronto”, Giappichelli 
editore 
CASTALDI F.: “Norme ed usi in tema di contingentamento dei 
tempi di discussione presso la Camera dei Deputati” in Rassegna 
Parlamentare n°4/2005 
CERRETO R.: “La sindacabilità del diritto parlamentare non 
scritto” in Osservatorio sulle fonti n°2/2012 
CIAURRO L. – DI CIOLO V.: “Il diritto parlamentare nella 
teoria e nella pratica”, Giuffrè editore 
116 
 
CURRERI S.: “Sui vizi procedimentali del cd. Lodo Alfano” in:Il 
lodo ritrovato : una quaestio e un referendum sulla legge n. 124 
del 2008 : atti del seminario, Ferrara, 27 marzo 2009 
GIANFRANCESCO E.: “Il ruolo dei Presidenti delle Camere 
tra soggetti politici e arbitri imparziali” in Rassegna 
Parlamentare n°1/2007 
GRIGLIO E.: “Riflessioni in ordine alla legittimità 
costituzionale dei maxi-emendamenti”  
GRIGLIO E.: “I maxi-emendamenti del governo in Parlamento” 
in Quaderni Costituzionali del 2005 p.807 seg. 
IBRIDO R.: “La clausola del “nemine contradicente”” in 
Rassegna Parlamentare n°2/2011 
IBRIDO R.: “ “In direzione ostinata e contraria”.La risposta 
della Corte Costituzionale alla dottrina della sindacabilità dei 
regolamenti parlamentari” in Rivista A.I.C. n°3/2014 
IBRIDO R.: “Verso la “riforma Boldrini”: processi di scrittura 
del diritto parlamentare e ruolo della comparazione” in 
federalismi.it n°2/2014 
117 
 
IBRIDO R.: “La riforma del procedimento legislativo. Principio 
di “sincerità” e modello accusatorio di deliberazione politica” 
in Osservatorio sulle fonti n°1/2014 
LIPPOLIS V.: “L’innovazione attraverso i regolamenti 
parlamentari: come migliorare il Parlamento del bipolarismo” 
in federalismi.it n°9/2008 
LUPO N.: “I regolamenti parlamentari nelle “retrovie” del 
diritto costituzionale” in , Premessa a Studi pisani sul Parlamento 
a cura di E. Rossi, Pisa University Press 2007 
LUPO N.: “I “tempi” della decisione nel rapporto tra Assemblee 
elettive ed Esecutivi” in Studi pisani sul Parlamento a cura di E. 
Rossi, Pisa 2012 
MAGRINI M.: “La programmazione dei lavori in Assemblea: 
una lettura critica” in Quaderni Costituzionali n°4/2005 
MANETTI M.: “La legittimazione del diritto parlamentare”, 
Giuffrè editore 
MANZELLA A.: “Il Parlamento”, Il Mulino 3° ed. 
MANUNTA A.: “Evoluzione dell’istituto del contingentamento 
dei tempi nel regolamento della Camera dei Deputati” in Il 
Parlamento della Repubblica: organi, procedure, apparati 
118 
 
MENÈ A.: “Ammissibilità ed ordine di votazione degli 
emendamenti tra ostruzionismo, integrazione normativa e qualità 
delle leggi” in Il Parlamento nella transizione a cura di S. 
Traversa e A. Casu 
MINERVINI L.: “Il ruolo delle Commissioni permanenti nella 
programmazione dei lavori parlamentari. Note sull’applicazione 
dell’art. 81 del Regolamento della Camera dei Deputati” in Il 
Parlamento della Repubblica: organi, procedure, apparati 
RIVOSECCHI G.: “Quali rimedi all’inattuazione del “Premier 
Question Time”? A proposito della giustiziabilità dei 
regolamenti parlamentari per conflitto di attribuzione” in 
Quaderni Costituzionali n°4/2004 
RIVOSECCHI G.: “I poteri ispettivi e il controllo parlamentare: 
dal Question Time alle Commissioni d’Inchiesta” in Le regole 
del diritto parlamentare nella dialettica tra maggioranza e 
opposizione a cura di E. Gianfrancesco e N. Lupo 
SCIOLA F.: “Lo statuto dell’opposizione parlamentare 
nell’ordinamento italiano” 
TOSI S.: “Le modificazioni tacite della Costituzione attraverso il 
diritto parlamentare”, Giuffrè editore 
119 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
